Google 



This is a digital copy of a book that was prcscrvod for gcncrations on library shclvcs bcforc it was carcfully scannod by Google as part of a project 

to make the world's books discoverablc onlinc. 

It has survived long enough for the copyright to cxpirc and the book to enter the public domain. A public domain book is one that was never subject 

to copyright or whose legal copyright term has expired. Whether a book is in the public domain may vary country to country. Public domain books 

are our gateways to the past, representing a wealth of history, culture and knowledge that's often difficult to discover. 

Marks, notations and other maiginalia present in the original volume will appear in this file - a reminder of this book's long journey from the 

publisher to a library and fmally to you. 

Usage guidelines 

Google is proud to partner with libraries to digitize public domain materials and make them widely accessible. Public domain books belong to the 
public and we are merely their custodians. Nevertheless, this work is expensive, so in order to keep providing this resource, we have taken steps to 
prevent abuse by commercial parties, including placing technical restrictions on automatcd querying. 
We also ask that you: 

+ Make non-commercial use of the files We designed Google Book Search for use by individuals, and we request that you use these files for 
personal, non-commercial purposes. 

+ Refrainfivm automated querying Do nol send aulomated queries of any sort to Google's system: If you are conducting research on machine 
translation, optical character recognition or other areas where access to a laige amount of text is helpful, please contact us. We encourage the 
use of public domain materials for these purposes and may be able to help. 

+ Maintain attributionTht GoogX'S "watermark" you see on each file is essential for informingpeopleabout this project and helping them find 
additional materials through Google Book Search. Please do not remove it. 

+ Keep it legal Whatever your use, remember that you are responsible for ensuring that what you are doing is legal. Do not assume that just 
because we believe a book is in the public domain for users in the United States, that the work is also in the public domain for users in other 
countries. Whether a book is still in copyright varies from country to country, and we can'l offer guidance on whether any speciflc use of 
any speciflc book is allowed. Please do not assume that a book's appearance in Google Book Search means it can be used in any manner 
anywhere in the world. Copyright infringement liabili^ can be quite seveie. 

About Google Book Search 

Google's mission is to organize the world's information and to make it universally accessible and useful. Google Book Search helps readers 
discover the world's books while helping authors and publishers reach new audiences. You can search through the full icxi of this book on the web 

at |http : //books . google . com/| 



Google 



Dii is ccn digitale kopie van een boek dat al generaties lang op bibliotheek pi anken heeft gestaan, maar nu zorgvuldig is gescand door Google. Dat 

doen we omdat we alle boeken ter wereld online beschikbaar willen maken. 

Dit boek is na oud dat het auteursrecht erop is verlopen, zodat het boek nu deel uitmaakt van het publieke domein. Een boek dat tot het publieke 

domein behoort, is een boek dat nooit onder het auteursrecht is gevallen, of waarvan de wettelijke auteursrecht termijn is verlopen. Het kan per land 

verschillen of een boek tot het publieke domein behoort. Boeken in het publieke domein zijn een stem uit het verleden. Ze vormen een bron van 

geschiedenis, cultuur en kennis die anders moeilijk te verkrijgen zou zijn. 

Aantekeningen, opmerkingen en andere kanttekeningen die in het origineel stonden, worden weergegeven in dit bestand, als herinnering aan de 

lange reis die het boek heeft gemaakt van uitgever naar bibliotheek, en uiteindelijk naar u. 

Richtlijnen voor gebruik 

Google werkt samen met bibliotheken om materiaal uit het publieke domein te digitaliseren, zodat het voor iedereen beschikbaar wordt. Boeken 
uit het publieke domein behoren toe aan het publiek; wij bewaren ze alleen. Dit is echter een kostbaar proces. Om deze dienst te kunnen blijven 
leveren, hebben we maatregelen genomen om misbruik door commerciële partijen te voorkomen, zoals het plaatsen van technische beperkingen op 
automadsch zoeken. 
Verder vragen we u het volgende: 

+ Gebruik de bestanden alleen voor niei-commerciële doeleinden We hebben Zoeken naar boeken met Google ontworpen voor gebruik door 
individuen. We vragen u deze bestanden alleen te gebruiken voor persoonlijke en niet-commercicle doeleinden. 

+ Voer geen geautomatiseerde zoekopdrachten uit Stuur geen geautomatiseerde zoekopdrachten naar het systeem van Google. Als u onderzoek 
doet naar computervertalingen, optische tekenherkenning of andere wetenschapsgebieden waarbij u toegang nodig heeft tot grote hoeveelhe- 
den tekst, kunt u contact met ons opnemen. We raden u aan hiervoor materiaal uit het publieke domein te gebruiken, en kunnen u misschien 
hiermee van dienst zijn. 

+ Laat de eigendomsverklaring staan Het "watermerk" van Google dat u onder aan elk bestand ziet, dient om mensen informatie over hci 
project te geven, en ze te helpen extra materiaal te vinden met Zoeken naar boeken met Google. Verwijder dit watermerk niet. 

+ Houd u aan de wet Wat u ook doet, houd er rekening mee dat u er zelf verantwoordelijk voor bent dat alles wat u doet legaal is. U kunt er 
niet van uitgaan dat wanneer een werk beschikbaar lijkt te zijn voor het publieke domein in de Verenigde Staten, het ook publiek domein is 
voor gebniikers in andere landen. Of er nog auteursrecht op een boek mst, verschilt per land. We kunnen u niet vertellen wat u in uw geval 
met een bepaald boek mag doen. Neem niet zomaar aan dat u een boek overal ter wereld op allerlei manieren kunt gebruiken, wanneer het 
eenmaal in Zoeken naar boeken met Google staat. De wettelijke aansprakelijkheid voor auteursrechten is behoorlijk streng. 

Informatie over Zoeken naar boeken met Google 

Het doel van Google is om alle informade wereldwijd toegankelijk en bruikbaar te maken. Zoeken naar boeken met Google helpt lezers boeken uit 
allerlei landen te ontdekken, en helpt auteurs en ui tgevers om een nieuw leespubliek te bereiken. U kunt de volledige tekst van dit boek doorzoeken 

op het web via |http: //books .google .coml 



'VUtA -t-tXAxv^^iU^ 



OPMERKINGEN 



OVER HET 



BÜDGEIRECm IN M CÖNSlIÏÜTIiMLEN Smi 



9 



OPMERKINGEN 



OVER HET 




EraCBÏ II Dl 




m 



lilLi STiiï. 




PROEFSCHRIFT 

TER VERKRIJGING VAN DEN GRAAD VAN 

DOCTOR IN DE RECHTSWETENSCHAP, 

AAN DE RIJKS-UNIVERSITEIT TE GRONINGEN, 
OP GEZAG VAN DEN RECTOR MAGNIFICUS 

D^ B. SYMONS, 

H006LEERAAB IN DE FACULTEIT DER LETTEREN EN WIJSBEGEERTE, 
TBOBN DB BBDENKINOEN DBB FACULTEIT IN HET OPBNBAAB TB YBBDBDIOEN, 

OF VBIJDAQ DBN 18 DECBMBEB 1891, 

DES NAMIDDAGS TE 3 UREN. 

DOOB 

STEVEN JAN BLAÜPÖT TEN CATE, 



0£BOR£N T£ GRONINGKK. 



TE GRONINGEN BIJ J. B. WOLTERS, 1891. 



71 



^ 



Stoomdrukkerij van J. B. Wolters. 



INLEIDING. 



De vertegenwoorcjiging heeft haar ontstaan te danken aan het 
recht der standen om de beden toe te staan of te weigeren, 
die de vorsten zich genoodzaakt zagen van hunne onderdanen 
te vragen, als hunne eigene middelen ter voorziening in de 
behoeften van het staatsbestuur niet voldoende waren. 

Heeft de zelfstandigheid van het staatsrecht en zijne publiek- 
rechtelijke opvatting aan de vertegenwoordiging eene gansch 
andere plaats ingeruimd in het staatsbestel, in zoover blijft 
hare beteekenis herinneren aan die welke bij de privaatrech- 
telijke opvatting van staat en staatsbestuur de hare was, dat 
het recht en de plicht de koorden der beurs niet uit handen 
te geven hare hoofdtaak is gebleven. Wat niet belet dat groot 
verschil van gevoelen zich openbaart, zoodra het er op aan- 
komt te bepalen hoe ver de bevoegdheid der Staten-Generaal 
ten aanzien van begrootingswetten gaat. 

Terwijl aan den eenen kant velen het budgetrecht zoo uit- 
gebreid mogelijk opvatten, trachten anderen dit recht der 
vertegenwoordiging op allerlei wijzen te beperken. 
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Niet alleen is men het oneens over de innerlijke beteekenis 
der begrootings wetten , maar ook zijn de meeningen nog steeds 
verdeeld over de vraag, of het aan de vertegenwoordiging 
vrij staat begrootingen te verwerpen om redenen daarbuiten 
gelegen. 

Ik meende daarom geen slechte keus te doen door voor 
mijn proefschrift den omvang van het recht der Staten-Gene- 
raal ten aanzien van de aan hun oordeel onderworpen be- 
grootingswetten ter toets te brengen 

In een i^^ hoofdstuk wil ik in 't kort nagaan de geschie- 
denis van 't budgetrecht in Engeland en Frankrijk, en tevens 
de geschiedenis van de artikelen van de nederlandsche Grond- 
wet, die tot het onderwerp betrekking hebben. 

In een 2'le hoofdstuk stel ik mij voor de hoofdvragen, die 
de uitoefening van het budgetrecht beheerschen iets meer van 
nabij te beschouwen, terwijl ik in een S'^^ hoofdstuk zal 
trachten de vraag Ie beantwoorden, hoever, in verband met 
het recht dat zij aan de begrootingswetten ontleent, de be- 
voegdheid der regeering gaat, om contracten aan te gaan die 
den staat binden voor langoren duur dan de begrootingswet 
werkt op welke zij steunen. 



HOOFDSTUK L 



GESCHIEDKUNDIGE OPMERKINGEN. 



A. ENGELAND. 

De staatkundige toestand van Engeland stemde tot de 12de 
eeuw hierin met dien van het vasteland van Europa overeen 
dat ook in Engeland de staat werd aangemerkt als een res- 
principis, en dat de vorsten het vermogen van den staat als 
hun eigen vermogen beschouwden. 

Brachten de domeinen en de rooftochten niet genoeg op, 
dan richtten zich de vorsten tot de gemachtigden der onder- 
danen, om van hen giften te vragen (beden). 

Onder de Normandische vorsten, die zeer veel geld noodig 
hadden, om hunne oorlogen te bekostigen en de veroverde 
landen in bedwang te houden, werd het volk steeds meer 
onderdrukt. 

Eindelijk maakten de vorsten zoozeer misbruik van hunne 
despotische macht, dat het onder Jan zonder Land tot eene 
uitbarsting kwam. 

De wereldlijke en geestelijke kroon vazallen stonden op, en 

i* 



wisten aan Jan zonder Land den 15 Juni 1215 op de weide 
te Runnimede de Magna Charta te ontwringen. Wanneer wij 
het karakter van dit staatsstuk nagaan dan is het geene wet, 
maar een compromis tusschen den Koning aan den eenen kant , 
en aan den anderen kant de aristocratie en de geestelijkheid. 

Nu is het opmerkelijk dat de aristocratie daarhij niet alleen 
voor zich zelve opkwam, maar rechten verlangde voor het 
geheele Engelsche volk. 

Wat bepaalt de Magna Charta ten aanzien van het bud- 
getrecht? 

In art. 12 wordt het groote beginsel gevestigd : geene belas- 
ting zonder toestemming des volks. 

Art. 12 toch zegt dat geen scutagium of auxilium zal worden 
geheven tenzij per commune consilium regni, behoudens drie 
uitzonderingen, nl. als de oudste dochter des konings trouwt, 
als hij zich moet loskoopen , en als zijn oudste zoon tot ridder 
wordt geslagen. 

Art. 14 zegt dat de barones maiores persoonlijk en de lagere 
adel (vicecoraites et ballivi nostri, omnes illi qui de nobis 
tenent in capUe) gezamenlijk door de sheriffs opgeroepen 
zullen worden. Hier vindt men dus reeds, dat niet alleen de 
hooge adel, maar ook de lage adel zitting heeft in het mag- 
num consilium. 

De beteekenis der Magna Charta is niet dat zij nieuw recht 
schiep, want het is waarschijnlijk, dat ook reeds vóór 1215 
de koning 't magnum consilium raadpleegde over belastingen. 
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en dat het bestond uit de bestanddeelen , in de Magna Charta 
opgenomen, maar dat zij duidelijk en uitdrukkelijk bepaalde 
wat tot nu toe niet met zoovele woorden gold als wet. 

Jan zonder Land, die zijnen eed slechts gezworen had om 
hem niet te houden, gedroeg zich ganschelijk niet naar de 
Magna Charta, zoodat het al spoedig tot een burgeroorlog 
kwam, die misschien wel ten zijnen gunste zou zijn afgeloo- 
pen, indien hij niet in d216 plotseling was gestorven. 

Na zijnen dood werd op een concilium te Bristol de Magna 
Charta bevestigd, maar met weglating van sommige artikelen 
o. a. van de artt. 12—14. Telkens werd in 't vervolg, als de 
vorsten zich inbreuken veroorloofden op de rechten des volks, 
de Magna Charta bevestigd. 

Hoewel de artt. 12 — 14 waren weggelaten, was toch Hen- 
drik Hl, door geldnood daartoe gedrongen, telkens genood- 
zaakt de toestemming van het parlement te vragen voor het 
uitschrijven van nieuwe belastingen. In 1254 kreeg de sherift 
van den koning de macht, om, daar de lagere adel niet op- 
kwam, op te roepen two knights of the shire. Toen onder 
Simon de Montfort, Graaf van Leicester, het wanbeheer van 
Hendrik IH alle perken overschreed, stelde zich De Montfort 
aan het hoofd der edelen, en riep hij, nadat hij den koning 
bij Lewes verslagen had, een parlement bijeen. 

Niet tevreden er mee dat two knights of the shire werden 
opgeroepen , riep hij bij de writ van 14 December 1264 boven- 
dien op twee burgers uit iedere stad, en twee uit iedere 
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borough. Terecht wordt de dag; waarop het aldus geconstitueerd 
parlement te zamen kwam , de 20 Januari 1265 , de geboorte- 
dag van 't Lager Huis genoemd. - 

Terwijl Eduard I zich op het vasteland bevond, zag zijn 
zoon, als regent, zich genoodzaakt het statut um de tallagio 
non concedendo toe te staan. 

Hierin werd o. a. bepaald dat „no tallage or aid shall be 
taken witthout the will and consent of all the archbishops, 
bishops and other prelates, earls, barons, knights, burghers, 
and other freeraen in the realm." Eduard ziet zich gedrongen 
dit alles goed te keuren in het „Statutum van Gent" ^). 

Terwijl in de Magna Charta alleen sprake was van scutagia 
en auxilia, moest van nu af voor het heffen van belastingen 
van de niet dienstplichtige bewoners van steden en platteland 
(tallagia) de bewilliging van de commons worden gevraagd. 

Oorspronkelijk worden de belastingen afzonderlijk door 
iederen stand ingewilligd , maar al spoedig werken de standen 
gezamenlijk ertoe mede en verklaren de prelaten en baronnen 
zich zonder de medewerking van de Commons incompetent 
tot het bewilligen van belastingen. De oude namen der belas- 
tingen, auxilia, scutagia en tallagia, bleven nog een tijdlang 
gebruikt, maar smolten al spoedig ineen en worden van dan 
af met ééne uitdrukking aangeduid die allen omvat, n. m. 
subsidies. De macht der Commons met betrekking tot de 



^) Zie Stibbs, Constitutional History of England II, p. 142. 



geldmiddelen werd steeds grooter, zoodat reeds in 1407 eene 
koninklijke ordonnantie vaststelde dat de belastingen door de 
commons moeten worden bewilligd met toestemming der Lords. 

Onder 't huis Tudor bleef de toestand dezelfde , en was het 
recht van 't parlement om belastingen in te willigen onaan- 
gevochten. 

De commons verbonden nu dikwijls aan de subsidies allerlei 
voorwaarden. Hierdoor mee is het te verklaren dat zij aan- 
deel kregen in de wetgevende macht. 

De vorsten zagen in , dat op deze wijze hunne macht steeds 
kleiner zou worden, daarom waren zij er op uit zoo weinig 
mogelijk subsidies te vragen. Deze waren dan ook in gewone 
tijden niet noodig, daar de opbrengsten der domeinen zoo 
groot waren , dat zij de gewone uitgaven konden dekken. Ook 
liet het parlement oogluikend toe , dat de vorsten min of meer 
gedwongen geldleeningen aangingen , die weinig anders waren 
dan vermomde belastingen ^). 

Toen echter in plaats van 't populaire vorstenhuis der Tudors 
dat der Stuarts den troon beklom, werd de toestand geheel 
anders. 

De Stuarts , de absolute macht die de vorsten op 't vasteland 
bezaten tot voorbeeld nemende , konden zich niet vergenoegen 
met de macht die hun naar 't Engelsche beginsel toekwam. 

Terwijl het onder Jakob I, die een hoogen dunk had van 



^) Hallam, Gonst. Hist. of Engl. 1, bl. 280. 
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het Koninklijk praerogatief , bleef bij een' voortdurenden woor- 
denstrijd, barstte onder zijn' opvolger Karel I de strijd los. 

Reeds tweemaal had Karel het parlement ontbonden, toen 
hij zich eindelijk in 1628 genoodzaakt zag toe te stemmen in 
de „Petition of Rights." 

De gedachte waarvan zij uitgaat is weer niet om nieuw 
recht te scheppen, maar om het oude recht te bevestigen. 

Het parlement eischt dat de koning zal erkennen dat ge- 
dwongen leeningen ongeoorloofd zijn , dat hij geene belastingen 
mag opleggen zonder den wil van het parlement, dat uit- 
spraken van krijgsraden in tijd van vrede en inkwartieringen 
ongeoorloofd zijn i). 

De eerete daad van Karel I, nadat hij in de Petition of 
Rightsjhad toegestemd, was het parlement naar huis te zenden. 
Aan den inhoud der door hem bewilligde Petition stoorde hij 
zich in 't geheel niet; de Star Ghamber bleef bestaan, en hij 
ging voort zonder toestemming van het parlement belastingen 
te heffen (Ship-money). 

Hij regeerde nu elf jaar zonder parlement; eindelijk riep 
hij in 1640 weer een parlement bijeen. Tusschen Karel en 
het parlement ontstond nu een hevige strijd, die weldra tot 
een burgeroorlog ontbrandde waarin de koning het onderspit 



*) Zie Stubbs , Select Charters , bl. 5 1 7. 

* 

That no man hercafter be compelled to make or yield any gift, loan, benjBvo- 
lence , tax , or such like charge , without common consense by act of parliament. 
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moest delven en die eindigde met zijne terdoodbrenging 

Na de restauratie riep men Karel II tot Koning uit. Deze 
was een groot voorstander van het jure divino koningschap, 
waarin hij werd gesteund door de geestelijkheid en door de 
Engelsche Universiteiten. 

Zoo verklaarde de Senaat van Oxford hem als „den gezalfden 
adem in de neus des Heeren"; zoo was het in dien tijd dat 
RoBERT Filmer zijn „Patriarcha" schreef. 

De finantieele rechten van 't parlement bleven echter on- 
aangevochten, ja werden zelfs vergroot. 

Terwijl in 't begin der regeering van Karel II 't parlement 
steeds de gevraagde subsidies toestond , werd het spoedig anders 
toen de geldverspilling alle grenzen te buiten ging, en de 
toegestane subsidies niet voor de behoeften van den staat, 
maar voor de uitspattingen des Konings werden gebruikt. 

Om daaraan paal en perk te stellen besloot het Lagerhuis bij het 
bewilligen van eene subsidie de clausule te voegen , dat het geld 
slechts voor het doel , waarvoor het gevraagd was , mocht dienen. 

Door deze „Appropriation clause" werd aan de regeering de 
plicht opgelegd het parlement rekenschap te geven van de 
uitgegeven gelden. 

Op deze wijze werden de uitgaven onderworpen aan de 
controle van 't Lager Huis. Jacob II , die een vurig aanhanger 
was van de Katholieke kerk, joeg de geestelijkheid tegen zich 
in 't harnas, en was niet meer bestand tegen de vereenigde 
aanvallen van adel en geestelijkheid. 
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Door de geboorte van een' prins van Wales — men liet 
verbreiden dat het een ondergeschoven kind was — werd de 
vlucht en afzetting van Jacob verhaast. 

De kroon werd vacant verklaard en aangeboden aan Willem 
van Oranje en Maria , terwijl de rechten en vrijheden van het 
volk werden opgenomen in de Bill of Rights. 

Hoe was de toestand na de „glorious revolution", zooals de 
omwenteling van 4688 door de Engelschen zoo gaarne wordt 
genoemd ? 

De strijd tusschen het jure divino koningschap en het par- 
lement was door haar beslecht ten gunste van het parlement, 
de staat werd van toen af opgetrokken op menschelijken 
grondslag. 

De Bill of Rights behandelt in art. 4 de fmantieele rechten 
van het parlement. Art 4 bepaalt dat het heften van belastingen 
zonder toestemming van het parlement , ook wat de wijze van 
heffing betreft, onwettig is ^). 

Verder bepaalt art. 6 , dat het houden van een staand leger 
in vredestijd zonder toestemming van het parlement onwettig is. 
Daar men Willem III de mogelijkheid wilde ontnemen, een 
leger op de been te houden zonder toestemming van het 



^) That levying money for the use of the crown by pretence of prerogative 
without grant of parliament , for longer time or in other manner than the same 
i» or shall be granted, is illegal. 

That the raising or keeping of a standing army within the kingdom in time of 
peace, unless it be with consent of parliament, is against law. 
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parlement , stond men hem in de plaats van 't erfelijk inkomen 
van de kroon, jaarlijks 4.200,000 pond sterling toe, waarvan 
de helft moest dienen voor staatsuitgaven en de helft voor de 
civiele lijst. De overige uitgaven werden gedekt door subsidies 
met strenge toepassing van de appropriation-clause. 

Terwijl de staatsuitgaven steeds toenamen en de opbrengsten 
der kroondomeinen door de verkwisting der vorsten zeer waren 
gedund, zoodat de subsidies jaarlijks grooter in aantal en be- 
drag werden, kwam men er toe, door sommige belastingen 
permanent te maken, meer stabiliteit aan H finantiewezen te 
geven en daarmede de noodzakelijke uitgaven te dekken. 

In 't eerst vormde men van die vaste inkomsten even zoo- 
vele fondsen , maar spoedig werden ze in drie categoriën samen- 
gevat n.1. the Aggregate , the General en the South Sea Fund. 

In 't jaar 4787 werden deze drie fondsen vereenigd tot één , 
the Consolidated Fund. 

Hoe is de toestand tegenwoordig ? De inkomsten en uitgaven 
worden in Engeland verdeeld in vaste en vlottende, die ieder 
jaar door het parlement moeten worden goedgekeurd. De vaste 
inkomsten komen in het ,,cansolidated Fund. 

Uit dit fonds worden de vaste uitgaven betaald, waartoe 
o. a. behooren de rente van de staatsschuld, de civiele lijst, 
en de traktementen en pensioenen van de rechterlijke macht 
en eenige andere ambtenaren. 

De andere uitgaven moeten jaarlijks onderworpen worden 
aan de goedkeuring van het parlement. 
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Deze uitgaven worden betaald uit hetgeen jaarlijks uit het 
Consolidated fund overblijft en daartoe door 't parlement 
moet worden aangewezen, daar het overblijvende zonder toe- 
stemming van het parlement niet mag worden uitgegeven, 
en uit belastingen, die jaarlijks worden gevoteerd en onder 
welke de incometax de eerste plaats inneemt. 

Tegenwoordig berusten van de uitgaven ongeveer 30 mill. 
pond sterling van de 70 mill. op vaste wetten ^) , terwijl volgens 
Gneist slechts een zevende deel der staatsinkomsten uit jaar- 
lijks te bewilligen belastingen vloeit *). 

Het grootste deel der jaarlijks te bewilligen uitgaven wordt 
dus gedekt door 't overschot uit 't Consolidated fund. Bij de 
behandeling van begrootingswetten (money bills) doen zich 
enkele eigenaardigheden voor. 

Ten eerste worden zij steeds eerst in 't Lager Huis behan- 
deld. Voorts mogen zij niet worden geamendeerd door 't Hooger 
Huis en ten derde berust het initiatief uitsluitend bij de kroon. 
Terwijl het sedert 4678 vaststaat, dat een money bill eerst in 
't Lager Huis moet worden behandeld, is in 4702 op aan- 
drang van 't Hooger Huis bepaald, dat in een money-bill 
geen andere, dan zuiver finantieele bepalingen mogen worden 
opgenomen. 

Ieder jaar wordt in de troonrede bij de opening van het 



*) Zie ToDD, On parliamentary government, 2de uitgave, deel I, bl. 737. 
*) Zie Gneist, Gesetz und Budget, bl. 93. 
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parlement de bewilliging van de benoodigde gelden gevraagd 
en medegedeeld , dat de begrootingsont werpen (estimates) zullen 
worden ingediend. 

Nadat op de troonrede een adres van antwoord is goedge- 
keurd , wordt eene motie voorgesteld : that a supply be granted 
to her Majesty. Deze motie wordt nu eerst behandeld in een 
„committee of the whole house" en daarna door het Lager 
Huis aangenomen. Nu neemt het Lager Huis twee besluiten, 
n.m. dat het op een bepaalden dag zal samen komen als 
Committee of Supply, en dat het op een bepaalden dag zal 
samenkomen als Committee of Ways and Means. 

In het committee of supply wordt over het budget van uitgaven 
beraadslaagd. Deze vergaderingen duren het geheele jaar door. 

Men mag gelden weigeren en verminderen, maar geene 
verandering brengen in de bestemming of posten verhoogen, 
omdat het initiatief van begrootingswetten uitsluitend aan de 
kroon behoort. 

Terwijl op deze wijze bepaald is, hoeveel geld zal worden 
toegestaan en voor welke doeleinden, wordt in het Committee 
of Ways en Means bepaald vanwaar de middelen zullen komen. 

In deze vergadering geeft de Chancellor of the Exchequer 
een overzicht van de financiën van den staat. Dit mondeling 
overzicht wordt „Budget" genoemd. De besluiten van dit com- 
mittee worden vervolgens door het Lager Huis aangenomen. 
Hiermede is echter de werkzaamheid van 't Lager Huis nog 
niet afgeloopen. 
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Tegen de sluiting der zitting vat het al deze besluiten samen 
in één bill, de Appropriationbill. 

Deze bill wordt op de gewone wijze tot wet verheven. 

In de Appropriation Act wordt gezegd welke gelden mogen 
worden uitgegeven en tot welke doeleinden. De hoofdbeteekenis 
van deze Act ligt echter hierin , dat alle jaarlijks te bewilligen 
inkomsten en uitgaven eerst door haar hare wettelijke sanctie 
bekomen ^). 

Mag het Lager Huis de middelen weigeren om daardoor 
eene regeering , die het vertrouwen der meerderheid niet heeft , 
tot heengaan te dwingen? 

Ziehier een veelbesproken vraag. 

In Engeland is slechts één voorbeeld aan te wijzen, dat de 
Ck)mmons van deze bevoegdheid getracht hebben gebruik te 
maken. 

George III had aan een ministerie, dat het vertrouwen van 
de meerderheid van 't Lager Huis bezat, ontslag gegeven en 
den jongen Pitt aan 't hoofd der Regeering geplaatst. Deze 
had slechts een klein aantal leden op zijn hand. Het Lager 
Huis stapelde dan ook de eene motie van wantrouwen op de 
andere, maar Pitt bleef er ongevoelig voor. 



• *; Anson, The Law and Custom of the Constitution , Deel I, bl. 237 en 247. 

Dicey The Law of the Constitution, bl. 292, 3de druk. 

Not a penny of revenue can be legally expended except under the authority 
of some Act of Farliament. 
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Het Lager Huis trachtte nu de regeering tot heengaan te 
dwingen door van het ultimum remedium gebruik te maken , 
n.m. de behandeling van 't budget uit te stellen. 

Hierop ontbond Pitt het Lager Huis ^). De nieuwe verkie- 
zingen vielen, door den grooten invloed, dien de kroon onder 
het kiesstelsel vóór 1832 had op de samenstelling van 't par- 
lement, uit ten gunste van Pitt. 

Zooals nu vanzelf sprak, keurde de meerderheid van het 
Lager Huis de politiek van Pitt goed, en nam de begrooting 
aan. Was dus in dit geval de poging van het Lager Huis om 
het budgetrecht te gebruiken als middel om eene regeering 
te doen vallen, mislukt, niet het recht van het Lager Huis 
tot aanwending van dit middel was ontkend, maar het nieuw 
verkozen Lager Huis was op de hand van het kabinet. 

Een geheel andere beschouwing over het voorgevallene in 
4784 geeft Mr. A. F. de Savornin Lohman *). Zijne voorstel- 
ling van zaken is deze: „Slechts eens, in 1784, heeft het 
parlement geweigerd de middelen, voor de algemeene rijks- 
uitgaven benoodigd, toe te staan, op grond dat de regeering 
zich aan zeer inconstitutioneele handelingen had schuldig ge- 
maakt. Maar de Regeering is niet afgetreden en heeft die 
weigering als eene handeling die geene rechtsgevolgen hebben 
kon behandeld. En het Parlement, wel verre van dit als een 



») Todd, bl. 824. 

«) Bijdragen XXIV, bl. 250. 
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omverwerping van de Constitutie te beschouwen , heeft nimmer 
weer tot zulk een middel de toevlucht genomen , doch integen- 
deel erkend, dat juist dit middel in strijd was met de En- 
gelsche constitutie." 

Dat de regeering niet is afgetreden is volledig juist, maar 
zij bleef niet zitten omdat zij die weigering beschouwde als 
eene handeling, die geen rechtsgevolgen hebben kon. Integen- 
deel: toen de middelen waren geweigerd, was de regeering 
overtuigd dat haar slechts twee wegen open stonden: dat zij 
óf aftreden kon óf het parlement ontbinden , appèl aanteekenen 
van den wettigen souverein op den politieken souverein, om 
dan , al naardat de verkiezingen uitvielen , af te treden óf aan 
te blijven. Zij maakte van hare bevoegdheid om 't psurlement 
te ontbinden gebruik en behoefde nu, daar de verkiezingen 
ten haren gunste uitvielen, niet af te treden. 

[^at op het recht van het Lager Huis in dit opzicht niet 
valt af te dingen, is ook de meening van May, waar hij 
zegt *) : „The precedent of 4784 is the solitary instance in 
which the commons have exercised their power of delaying the 
supplies. They were provoked to use it bij the unconstitu- 
tional exercise of the influence of the crown, but it failed 
them at their. utmost need, and the experiment has not been 
repeated. Their resppnsibility indeed has become too great 
for so perilous a proceeding. The establishments and public 



*) May, Const. Hist., vol 1, p 470. 
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credit of the country are dependent on their votes, and are 
not to be lightly thrown into disorder. Nor are they driven 
to this expediënt for coercing the executive as they have other 
means , not iess effectual , for directing the policy of the state/' 

Ook ToDD is geene andere meening toegedaan: „There still 
remains'*, zegt hij , ^^an undispiUed right on the part of the 
House of Commons to withhold althogether the suppUes asked 
for on the part of the crown." 

Dat na 1784 het Lager Huis nimmer weer van zijn recht 
heeft gebruik gemaakt, is niet hieraan toe te schrijven, dat 
het van oordeel is, dat het middel in strijd is met de Engelsche 
Constitutie , maar aan het feit , dat sinds dien tijd de regeering 
steeds is gevoerd in overeenstemming met de inzichten van 
de meerderheid van H parlement, en dat, mocht al eens een 
oogenblik de samenwerking hebben ontbroken, de regeering 
toegaf of aftrad wanneer de overeenstemming met 't Lager 
Huis duidelijk ontbrak. 



B. FRANKRIJK. 

♦ 

Geheel anders was de toestand in Frankrijk. 

Terwijl in Engeland van 't begin af de aristocratie ook op- 
kwam voor de rechten van het geheele volk, eischte in Frankrijk 
steeds elke stand voor zich zelf voorrechten en heerschte er 
een voortdurende strijd tusschen den adel, met geestelijkheid 

2 
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en het volk , met dit gevolg dat de koningen eene absolute macht 
wisten te veroveren, zoodat het hun zelfs mogelijk was in 175 
achtereenvolgende jaren geen staten-generaal bijeen te roepen. 

Dat onder het absolute koningschap in Frankrijk ontevreden 
stemmen werden gehoord is niet te verwonderen, daar het 
hof door zijne voorbeeldlooze verkwistingen steeds meer geld 
noodig had en ook het aanzien van Frankrijk in het buiten- 
land begon te dalen. 

Zoo ontstond een geest van krachtig verzet tegen de bestaande 
toestanden, die steeds grootere afmetingen aannam, en als 
uitdrukking waarvan geschriften als die van VoLTAmE, Roüsseau 
en MoNTESQUiEU zijn te beschouwen. 

Om een onpartijdig oordeel te vellen over het contrat social 
en de trias politica, is het noodig dat men niet vei^eet in 
welken tijd en onder welke omstandigheden zij zijn ontstaan. 

Ontstaan in een tijd, toen de koningen eene onbeperkte 
macht hadden , gaven zij uiting aan de toen steeds meer veld- 
winnende denkbeelden over vrijheid en gelijkheid. 

Bleek ook al spoedig dat de staat dien Roüsseau zich voor- 
stelde in de praktijk onbestaanbaar was; is ook al de leer 
van MoNTESQUiEU vooral door de Duitschers omvergeworpen 
toch hebben beide theorieën groote historische waarde. 

Niet overbodig is het, de leer van Montesquieu in 't kort 
na te gaan , daar in zijn stelsel het budgetrecht een voorname 
plaats inneemt. 

Hoewel Montesquieu dikwijls de vader van de theorie van 
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de scheiding der machten wordt genoemd, is hij toch niet de 
eerste, die deze leer heeft verdedigd. Reeds vóór hem had, 
om van vroegere schrijvere niet te gewagen, Locke in zijn 
geschrift „Two treatises on Government", uitgelokt door een 
werk van Robert Filmer i), de trias politica verdedigd. 

Dat MoNTESQUiEU desniettegenstaande de vader der theorie 
wordt genoemd is hieraan toe te schrijven, dat door hem de 
leer is bekend geworden op 't vasteland van Europa en dat 
hij aan de scheiding der machten eene specifieke beteekenis 
gaf door op het evenwicht der gescheiden machten den nadruk 
Ie leggen. 

MoNTESQUiEü schildert in het 6de hoofdstuk van het elfde 
boek van zijn: „De Tesprit des lois" de Engelsche Constitutie , 
omdat hij meende dat in Engeland zijn ideaal was verwezenlijkt. 

Terwijl het blijkt , dat hij de Engelsche Constitutie niet goed 
begrepen heeft, is het opmerkelijk dat juist dit gedeelte van 
zijn werk den grootsten invloed heeft gehad. 

MoNTESQUiEU Verdeelt de staatsmacht in drie deelen: la 
puissance législative, la puissance exécutrice des choses qui 
dependent du droit des gens en la puissance exécutrice de celles 
qui dependent du droit civil. 

Om het evenwicht tusschen deze drie machten te bewaren, 
geeft hij aan de uitvoerende macht het recht van veto tegen 
de besluiten der wetgevende macht, en aan de wetgevende 



') Fatriarcha. 

2* 
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macht het recht van controle over de uitvoerende macht. 

Tevens wordt de beschikking over de geldmiddelen gebracht 
bij de wetgevende macht, worden de belastingen slechts voor 
één jaar toegestaan en wordt het leger slechts voor één jaar 
ter beschikking van de uitvoerende macht gesteld. 

„Si la puissance exécutrice statue sur la levée des deniers 
publics autrement que par son consentement (nl. van den 
pouvoir législatif), il n*y aura plus de liberté, parce qu'elle 
deviendra législative dans Ie point Ie plus important de la 
législation." 

„Si la puissance législative statue non pas d'année en 
année, mais pour toujours, sur la levée des deniers publics, 
elle court risque de perdre sa liberté, parceque la puissance 
exécutrice ne dépendra plus d'elle, et quand on tient un 
pareil droit pour toujours, il est assez indifférent qu'on Ie 
tienne de soi ou d'un autre." 

Hoewel de theorie van Montesquieu historisch onjuist is, 
daar de strenge scheiding der machten, die hij in Engeland 
meende te ontwaren , daar volstrekt niet bestond ; hoewel geen 
staat kan bestaan met elkaar in evenwicht houdende machten 
die par Ie mouvement nécessaire des choses zouden genood- 
zaakt zijn d'aller de concert, is het toch een groote verdienste 
van hem, dat hij heeft aangetoond dat niet alle macht moet 
liggen bij één orgaan en dat de rechterlijke macht moet zijn 
onafhankelijk. 

Dit is de kern zijner leer, die vooral goed in 't licht is 



21 

gesteld door Madison, waar hij zegt: „that where the whole 
power of one department is exercised by the same hands 
which possess the whole power of another department, the 
fundamental principles of a free constitution are subverted." i) 

MoNTESQUiEu's meeningen omtrent het aandeel dat der wet- 
gevende macht toekwam in de beschikking over de geldmid- 
delen, misten hare werking niet bij het opbouwen der 
staatsorde uit de gebeurtenissen van 1789 voortgekomen. 

De Staten-Generaal kwamen den 5den Mei 1789 bijeen. In 
de rede , dien dag door Negker over de finantieele aangelegen- 
heden gehouden zegt hij o. a. het volgende: „Les revenues et 
les dépenses n'appartiennent a aucune année en particulier, 
alles seront toujours les mêmes, a moins qu'on ne vienne a 
les changer par des nouvelles dispositions/' ^) 

De vertegenwoordiging kon zich echter hier niet mee ver- 
eenigen; zij beriep zich op het oude recht van het volk om 
zich zelf te belasten, en verklaarde alle belastingen onwettig, 
die niet door haar waren goedgekeurd. De belastingen mochten 
echter geheven worden totdat de Staten-Generaal werden ge- 
sloten. Dan zouden alle belastingen ophouden te gelden, die 
niet uitdrukkelijk waren goedgekeurd. 

Men zag in het jaarlijks toestaan van alle belastingen „Ie 



O Federalist no. XLVII. 
*) Moniteur No. 1 , bl. 3. 
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garant Ie plus sur de la perpetuité des Assemblees nationales." *) 

MiRABEAU stelde voor een fonds te maken voor de civiele 
lijst des konings en voor de renten en aflossing der staats- 
schuld, omdat hij meende dat „limiter a un an la durée des 
impóts , sur lesquels sera assurée la dette publique , c'est donner 
au corps lêgislatif Ie droit de mettre chaque année la nation 
en banqueroute." *) 

De Constituante meende, dat men dit gevaar vermeed, als 
men in de constitutie opnam de bepaling, dat de middelen 
die hiervoor benoodigd waren niet mochten worden geweigerd. 
Opgenomen werd dan ook in de constitutie van 14 Sept. 1791 
de bepaling: „Sous aucun prétexte les fonds nécessaires a 
Tacquittement de la dette nationale et au paiement de la liste 
civile ne pourront être ni refusés, ni suspendus." 

Volgens de constitutie van 24 Juni 1793 moest jaarlijks de 
begrooting dooi: het volk bekrachtigd worden, daar over alle 
wetten een plebisciet moest worden gehouden, en de begroo- 
ting bij de wet moest worden vastgesteld. 

Reeds voor dat deze bepaling kon werken, was er eene 
nieuwe constitutie tot stand gekomen, die van 5 Fructidor 
an III (22 Aug. 1795). Hierin werd bepaald dat het Directoire 
jaarlijks aan de beide conseils moest aanbieden een overzicht 



*) Vergadering van 27 Juli 1789. 
*) Vergadering van 7 Oct. 1789. 
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VBH de financiën en eene begrooting voor de toekomstige 

uitgaven (art. 162). 

Art. 302 bepaalde verder: Les contributions publiques sont 

délibérées et flxées chaque année par Ie corps législatif. A 

lui seul appartient de les établir. 

De constitutie van 22 Frimaire an VIII (13 December 4799) 
herhaalde wat reeds in vroegere constituties was gezegd. 

Toch wist Napoleon den invloed der vertegenwoordiging te 
beperken. Hij wist te bewerken, dat de begrooting en bloc 
werd goedgekeurd, zoodat hij de vrije beschikking kreeg over 
de toegestane middelen. *) 

Zelfs ging Napoleon zoo ver, dat hij belastingen invoerde zonder 
goedkeuring van het corps législatif. Hierin vond de Senaat later 
een der gronden, hem van de troon vervallen te verklaren *). 

De Charte constitutionnelle , geoctrooieerd door Lodewijk 
XVIII, huldigde ten aanzien van het budgetrecht de stellingen 
der Fransche Revolutie. Art. 48 bepaalt, dat geene belasting 
zal geheven worden zonder toestemming der vertegenwoordi- 
ging en zonder de sanctie van den koning, terwijl art. 49 
bepaalt, dat de grondbelasting ieder jaar moet worden goed- 
gekeurd, terwijl de indirecte belastingen voor meerdere jaren 
kunnen worden bewilligd. 



>) In dezen tijd, komt hei woord „budget** in Frankrijk in gebruik. 
') Sbidlbb Budget und Budgetrecht. Wien 1885 bl. 64. 
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De wet van 23 September 1814 bepaalde dat het budget 
alle inkomsten en aMe uitgaven moest inhouden. 

Ook hier is het oorspronkelijk een en bloc budget, totdat in 
1817 1) een stemming over ministerieele departementen werd 
ingevoerd. 

Nog werden pogingen aangewend om eene verdeeling van 
het budget te maken naar het voorbeeld van Engeland. Voor- 
standers hiervan waren vooml Benjamin Constant en Lafitte. *) 

De constitutie van 1830 veranderde ten aanzien van 't budget 

niets. In de volgende jaren kwamen echter verschillende wetten 
tot stand , die verbetering brachten , vooral door grootere spe- 
cialiseering. 

Met het tweede keizerrijk trad een sterke reactie in. Napoleon 
III wist, evenals Napoleon I, zich eene groote macht ten 
opzichte van de financiën te verwerven ; van specialiseering der 
begrooting was geen sprake meer. *) De rechten, die de ver- 
tegenwoordiging nog bezat, waren slechts op het papier aanwezig. 

Eenige verbetering brengt het senatusconsult van 31 Dec. 
1861 , waardoor 't. budget werd verdeeld in secties. 

Sinds 1871 komt met den ondergang van het keizerrijk de 
volkssouvereiniteit op den voorgrond, wordt de specialiseering 
veel grooter; sinds dezen tijd berusten de koorden der beurs 
naar waarheid in handen van de vertegenwoordiging. 



1) Wet van 25 Maart 1817. 

2) Verg. Seidlbr t. a. p. bl. 74. Vergadering van 7 Mei 1827. 
^) Senatasconsnlt van 25 Dec. 1852. 
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G. NEDERLAND. 

Welke is de geschiedenis van het budgetrecht in Nederland 
na 4813? 

De staatsregeling van 4798 i) legt de koorden der beurs , 
de macht om over de geldmiddelen te beschikken, in handen 
van de vertegenwoordiging. In de constituties, die elkander 
in snelle vaart opvolgen, tot aan onze inlijving bij Frankrijk, 
is steeds dit beginsel in meerdere of mindere mate gehuldigd. 

Een der eerste daden van Willem I , nadat hij als souvereine 

vorst was gehuldigd, was de benoeming van eene commissie 

tot het vervaardigen van een ontwerp eener constitutie, door 

de invoering waarvan de vorst zijne belofte om eene vrije 

constitutie te waarborgen zoude inlossen. 

De commissie had als leiddraad te nemen de Schets eener 
grondwet voor de Vereenigde Nederlanden van Gijsbert Karel 

Gr AVE VAN HOGENDORP. 

De gedachte waarvan de schets uitgaat wordt treffend weer- 
gegeven door Thorbecke waar hij zegt, dat Hogendorp één 
oog en dat waarmede hij meest zag op onze oude inrichting, 
het ander op Engeland had gevestigd.*). 

Wat bepaalt de schets, „welke een nieuwe ziel zocht voor 



ï) Staatsregel. v. 1798, artt. 208, 214 en 124. 

*) Staatsregel. 1801, art. 59. Staatsregel. 1805, art. 58. Constitutie 1806, art. 44, 

*) Thorbeckb, Aantcekening op de Grondwet (2e uitgave, I, bl. 107), 
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de republiek" ^), omtrent de financiën? De Staten-Generaal 
geven hunne toestemming tot alle de uitgaven op eene voor- 
dracht van den souvereinen vorst. Zij wijzen vervolgens de 
middelen aan, waaruit de uitgaven moeten gevonden woixlen. 

Verder steK de schets eene splitsing van de begrooting voor 
in twee hoofddeelen, waarvan het eerste, „hetgeen bij ons 

bekend is bij den naam van ordinairen staat van oorlog", 

eens voor al door de Staten-Greneraal wordt toegestaan en 

slechts dan verandering ondei^aat naarmate de een of ander 

post van uitgaaf komt te vervallen; en waarvan het tweede, 

„bekend bij den naam van extraordinairen staat van oorlc^", 

slechts wordt toegestemd voor een jaar '). 

De fout van Hogendorp was, dat hij, hetgeen onder de 

republiek slechts gold voor den staat van oorlog, overbracht 

op alle financiën. De belastingen zijn, volgens Hogendorp 

algemeen voor de geheele Vereenigde Nederlanden , zij blijven 

op den tegen woordigen voet, totdat er anders over beschikt 

wordt bij de wetten; en er wordt geen penning geheven 
buiten de wet '). 

Eindelijk bepaalt de schets nog, dat alle to^estemde penningen 

worden gebruikt tot de vastgestelde posten en geene anderen *). 



*) Thobbbckb, t. a. p. Voorrede der eerste uitgave. 

*) Schets, art 29. 

3) Schets, art. 53. 

*) Schets, art. 29. 



Zj 



In hoofdzaak zgn dexe denkbeelden OTtoipqplaot iu de gxund* 
wet van 1814. Groolen iepensland in de commissie nMKl de 
bepaling, dat de Staten-Ge&eraal de middelen xouden aan- 
wijzen zonder dat ar eoie voordracht Tan den souvereiuen 
vorst zou zgn. 

Hoewel Roëll en enkele anderm niet overtu^ werden 
door de vmlediging van Hogendorp, dat er wel Ministers 
en Staatsraden in de Staten-Generaal zitting hadden, die de 
wenschen der Regeering konden kaïbaar maken, werd de 
bepaling niet veranderd. 

Besloten werd weg te laten de uitdrukking , ,,Staat van Oor- 
1<^" *). Slechts één jaar nadat de grondwet was ingevoerd, 
werd eene herziening noodig ten gevolge eener vergrooting 
van grondgebied. 

Den 22 April 1845 benoemde Willem I eene commissie 
van 24 leden, waarvan de helft Zuid-Nederlanders.. 

Terwijl de Noordelijken de grondwet met zoo weinig mogelijk 
veranderingen wenschen te behouden, stelden de Zuidelijke 
leden ingrijpende wijzigingen voor, niet het minst op finan- 
tieel gebied. 

Raepsaet verzette zich ten sterkste er tegen, dat sommige 
uitgaven eens voor altijd zouden worden vastgesteld, een 
dergelijk beginsel had altijd gegolden voor verderfelijk voor 
de vrijheid, en daarom hadden alle vrije volken onder een' 



*) Van Maanbn, Aanteekeningen , bl. 24. 
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tnonarchalen regeeriiigsvorm , het recht om de subsidies tijde- 
lijk te voteeren altijd beschouwd als het palladium van hunne 
vrijheid. Wanneer men — meende hij — dit niet huldigde, 
stond men men er aan bloot dat de grondwet in België zou 
worden verworpen. Daarenboven wees hij op praktische be- 
zwaren, waarin Mollerus deelde. 

Daartegen werd door Hogendorp er op gewezen dat het 
nut der bepaling hierin bestond dat het gouvernement niet 
op losse schroeven werd gesteld en niet afhing van de luimen 
eener vergadering *). 

Van Lynden bracht een verzoenend voorstel ter tafel strekkende 
om de vaste uitgaven voor 10 jaren — te beginnen met 4820 — 
vast te stellen *) , welk voorstel , nadat de zaak naar eene 
commissie was verwezen, den 24 Mei met eene groote meer- 
derheid werd aangenomen ^). 

In de vergadering van den 19 Juni werd nog besloten dat 
de middelen tot dekking van die uitgaven , die voor tien jaren 
zouden worden goedgekeurd, gedurende den loop derzelfde 
tien jaren ook niet zouden kunnen worden veranderd. Het 
ontwerp der grondwet werd, hoewel het in de Zuidelijke 
Nederlanden verworpen werd, bij Publicatie van 24 Augustus 
1815 door den koning bekrachtigd en verklaard uit de maken 
„de Grondwet voor 't koninkrijk der Nederlanden." 



*) Raepsaet, Zitting van 19 Mei. Van Maanen, bl. 65. 
2j Raepsaet, Zitting van 20 Mei. Vak Ma aken, bl. 70. 
') Raepsaet 7 Zitting van 24 Mei. Van Maanen, bl. 86. 
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Zooals men verwachten kon, was de ontevredenheid der 
Zuidelijken groot. Maar ook de Noord-Nederlanders kwamen 
spoedig op tegen het fmantieel beleid. Zoo stemde Hogendorp 
reeds in 1818 tegen de begrooting, omdat de grondslagen van 
een goed finantie wezen nog niet gelegd waren ^). 

De groote moeilijkheid van de regeling van de grondwet 
van 4845 lag in de vraag: wat behoort op de tienjarige, wat 
op de éénjarige begrooting. Dit bleek ten duidelijkste in 4849 
bij de behandeling der eerste tienjarige begrooting en vervol- 
gens in 4829 5). 

In 4830 volgde de Belgische opstand. Door de scheiding, 
die 't gevolg er van was, werd eene herziening der grondwet 
noodzakelijk. 

Den 30 Dec. 4839 diende de regeering 5 voorstellen daartoe 
in. Hoewel men in deze voorstellen verandering der artikelen 
op ons onderwerp betrekking hebbende zou verwachten , bleven 
zij onveranderd. 

In alle afdeelingen der Tweede Kamer was dit eene groote 
grieve; eene 40jarige begrooting vond algemeene afkeuring. 
Sommigen wilden eene Sjarige, anderen eene jaarlijksche be- 
grooting, terwijl nog weer anderen dit stelsel voorstonden, 
dat de uitgaven, die als een uitvloeisel der grondwet of van 



^) Jhr. Mr. de Bosch Kbmfbb, De staatkundige geschiedenis van Nederland 
tot 1830, bl. 534 en v. 

^) Kbmfeb, t. a. p., bl. 540. 



30 

speciale wetten te beschouwen waren, voor onbepaalden tijd 
zouden worden vastgesteld evenals de grondbelasting, als de 
meest onveranderlijke der heffingen. 

Uit de gewijzigde ontwerpen , die de regeering den 48 Maart 
4840 aanbood, bleek, dat zij voor den aandrang der Kamer 
was bezweken; in het 4'le ontwerp stelde zij voor, de begroo- 
ting der uitgaven tweejarig te maken, doch de middelen, 
eens bij de wet geregeld, te laten voortduren totdat eene 
nieuwe wet daarin verandering bracht ^). 

In de afdeelingen der Tweede Kamer vond dit voorstel een 
zeer ongunstig onthaal. Tweejar^e begrooting der uitgaven 
keurde men af, maar nog krachtiger protest teekende men 
aan tegen de bepaling, dat de middelen permanent zouden 
worden, omdat daardoor 't afstemmen der begrooting van 
uitgaven geheel illusoir zou worden en 't wijzigen der belas- 
tingwetten bijna eene onmogelijkheid. 

Het gevolg was, dat men ten laatste dit vergelijk trof, dat 
de uitgaven en de inkomsten beide voor een gelijken tijd 
van twee jaren bij de wet zouden worden geregeld *). 

Was men tevreden met hetgeen men verkregen had? Zóó 
weinig , dat Thorbecke reeds in 4844 de nieuwe grondwettige 



^kH^^^^ 



1) Handelingen 1840, bl. 156—167. 

') Vergel. artt. 123 en 124 Gw. v. 1840. 
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bepaling afkeurde. Sterk dringt hij aan op éénjarige begrooting 
zoowel van inkomsten als van uitgaven ^). 

Dat men in de meeste constitutioneele staten van Duitsch- 
land eene twee- of driejarige begrooting had, was hieraan toe 
te schrijven, dat de Landsvergadering niet dan om de twee 
of drie jaar bijeenkwam. Tevens strookt eene tweejarige be- 
grooting weinig met de jaarlijksche vergadering, met de jaar- 
lijksche rekening en met de bepaling, dat de schuld jaarlijks 
in overweging moet worden genomen*). 

In 4844 nam Thorbecke met acht medestanders het initia- 
tief tot eene grondwetsherziening. Zij wilden jaarlijksche 
begrooting van alle inkomsten zoowel als van alle uitgaven. 
Opmerkelijk is het, dat zij ook de begrooting voor de Over- 
zeesche bezittingen jaarlijks bij de wet wilden vaststellen. 

Eindelijk besloot de regeering tot eene grondwetsherziening. 
Den 8**0» Maart 1848 werden aan de Kamer 27 ontwerpen 
aangeboden. 

Nieuwe teleurstelling brachten zij voor zooveel ons onderwerp 



^) Thorbecke, Aant. 1, bl. 333. Het overwegen der begrooting is eene 
herziening der verschillende takken van het staatshoishouden. Het is van groot 
belang, het strookt met de veranderlijkheid van zoovele finantieele feiten, dat 
die herziening van de zgde der wetgevende magt jaariyks plaats hebbe. Zg 
vond plaats of kon plaats hebben, in het stelsel van 1815. Verliet men dit, van 
wege de moeilijkheid der verdeeling, er was dan, schgnt "'t, geen redelijke keus 
meer; men moest alle uitgaven en ontvangsten jaarlijks regelen. 

*) Artt. 99, 126 en 197 Gw. v. 1840. 
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aangaat. Geene verandering werd voorgesteld in de artt. 422 — 
125 van de Grondwet van 1840. In het verslag der commissie 
van rapporteurs der Tweede Kamer, waarin werden medege- 
deeld 15 hoofdpunten, die volgens het oordeel der Kamer de 
basis dienden te zijn van eene uitgebreide grondwetsherziening , 
werd dan ook op eene jaarlijksche begrooting van alle inkomsten 
en uitgaven aangedrongen. 

De commissie van 17 Maart 1848 bood den 11 April d. a.v. 
het ontwerp eener herziene Grondwet den koning aan. Ten 
aanzien der begrooting des rijks was hierin bepaald, dat zij 
zoude worden vastgesteld bij de wet, dat de Tweede Kamer 
de ontwerpen der begrootingswetten van wege den koning 
jaarlijks in de gewone vergadering, althans 12 maanden vóór 
den aanvang van het jaar , waarvoor zij zouden moeten dienen , 
zou ontvangen , en eindelijk , dat eene begrootingswet van uit- 
gaven eerst zou werken nadat de middelen tot haar dekking 
zouden zijn vastgesteld. 

Dit voorstel werd door de regeering overgenomen met deze 
verandering, dat niet elke begrootingswet, maar alleen de 
algemeene jaarlijksche begrootingswetten van uitgaven eerst 
zouden werken , nadat de middelen tot haar dekking waren 
vastgesteld *). 

Hoe werden deze artikelen ontvangen in de afdeelingen der 
Tweede Kamer? Vele leden hadden bezwaar tegen de redactie. 



1) Handelingen 1848, I, bl. 340. 
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Men kon, meende men, eene begrooting van inkomsten niet 
vaststellen. Men wenschte daarom blootelijk van het aanwijzen 
der middelen tot dekking' der uitgaven gesproken te hebben ^). 

De heer Duijmaer van Tvstist zette dit bezwaar in eene 
nota uiteen, terwijl hij zich tevens verzette tegen de bepaling 
dat de algemeene jaarlijksche begrootingswetten van uitgaven 
eerst zouden werken, nadat de middelen tot haar dekking 
zijn vastgesteld , welke bepaling hij doelloos en schadelijk vond '^), 

De regeering gaf gehoor aan deze bedenkingen , en zoo werden 
de artikelen aangenomen gelijk zij in de Grondwet van 1848 
voorkwamen*). De artt. zijn in 4887 niet veranderd; alleen is 
in art. 120 het woord „vergadering" vervangen door „zitting." 

Toch heeft het bij de jongste Grondwetsherziening niet ont- 
broken aan pogingen om het begrootingsrecht der Sta ten- 
Generaal zóó in de Grondwet te omschrijven , dat de beperktheid 
van dit recht vaststond. 

Zoo ried het lid der staatscommissie voor de grondwetsher- 
ziening, VAN Nispen, in zijn afzonderlijk advies aan den 
koning als praktisch middel om ministerieele crisissen te voor- 
komen, aan, in de grondwet op te nemen de mogelijkheid 
om over geheele afdeelingen eener begrooting te stemmen *). 

De leden der staatscommissie de Geer en Lohman stelden 



i; Handelingen 1848, I, bl. 469. 

3) Handelingen 1848, I, bl. 503. 

3) Grondwet 1848, artt. 119—120. 

^) AkNTZBNius, Handelingen over de Herziening der Grondwet, I, bl. 89. 
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in hun advias aan den koning, opdat geen dwang meer zou 
kunnen worden uitgeoefend op de kroon, door begrootingen 
om redenen daarbuiten gelegen te verwerpen, voor, in de 
grondwet de bepaling op te nemen óf dat eene eenmaal 
goedgekeurde begrooting tot grondslag van het staatsbeheer 
zou strekken totdat eene volgende is tot stand gekomen, óf 
dat geene regeeringsuitgaven in rekening zouden kunnen 
worden geleden, dan die welke bij de wet zijn vastgesteld of 
door de Staten-Generaal zijn goedgekeurd ^). 

Blijkens het voorloopig verslag der Tweede Kamer *) konden 
zich verscheidene leden met het advies van de Heeren de 
Geer en Lohman vereenigen. Terwijl sommigen de begrooting 
alleen door de Tweede Kamer , en niet door de Eerste , wilden 
zien behandeld, wilden anderen eene splitsing in vaste en 
afwisselende uitgaven. 

In de memorie van antwoord erkende de regeering, dat 
afstemming van begrootingen om redenen daarbuiten gelegen 
tot groot misbruik kon leiden, maar zij zag geen heil in eene 
splitsing in vaste en afwisselende uitgaven. 

Bij deze schermutseling is het gebleven en de artikelen op 
het begrootingsrecht betrekking hebbende zijn, gelijk ik op- 
merkte, onveranderd uit de grondwet van 1848 in die van 
4887 overgegaan. 



1) ABNTZEKirs, t. a. p., bl. 95. 

S) AsNTZEMius, t. a. p. II, bl. 360. 
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Het onderzoek van de juridische natuur van het budget 
heeft eene welkome aanleiding geboden met het wetsbegrip 
meer opzettelijk zich bezig te houden *)• Vooral Laband voelde 
daartoe zich opgewekt. In zijn geschrift: „Das Budgetrecht 
nach den Bestimmüngen der Preussischen Verfassung unter 
Berücksichtigung der Verfassung des norddeutschen Bundes" 
1871 , leidt hij uit het onderscheid tusschen wet in materieelen 
en formeelen zin de juridische natuur van de begrootings- 
wetten af. 

Na dien tijd is, vooral in Duitschland, veel over dit onder- 
werp geschreven en gestreden. 

Welke is de theorie van Laband? 

In 't kort deze. 

Tegenwoordig heeft het woord wet in de rechtswetenschap 



1) Keeds voor Laband is '*t onderscheid tusschen formeele en raaterieele wetten 

in "'t licht gesteld door E. A. Chr. (yon Stockmar) ,,Stadien über das preussische 

Staatsrecht"^ — Aboidi^s Zeitschrift, pag. 179, 1867. 

3* 
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twee beteekenissen , eene materieele en een e formeele. In 
materieelen zin is het wetsb^rip onafhankelijk van den vorm , 
waarin de wet tot stand komt, en bestaat zij uit „die rechts- 
verbindliche Anordnung eines Rechtssatzes" *). 

„Anordnung" daar het niet voldoende is , dat zij een' rechts- 
regel bevat, daar dan het gewoonterecht ook er onder zou 
vallen. Dit is de oorspronkelijke beteekenis. 

Maar langzamerhand is een nieuw wetsbegrip ontstaan naast 
het oorspronkelijke. De vertegenwoordiging kreeg niet alleen 
deel aan het vaststellen van bindende rechtsregelen, ook in 
tal van andere gevallen werd hare medewerking gevorderd. 
Overal waar de overeenstemmende wil van den vorst en de 
vertegenwoordiging werd gevorderd, noemde men die wilsuiting 
wet. Laband verstaat dan ook onder formeele wet ,jeden 
Willensact des Staates , der vom Monarchen unter Zustimmung 
der Volksvertretung gesetzt wird". 

Zoo opgevat zal eene wet gewoonlijk zoowel wet in for- 
meelen als in materieelen zin zijn. 

Voorbeelden van wetten, die alleen in formeelen zin wet 
zijn, zijn b.v. de begrootingswetten , de wetten tot het geven 
van subsidiën, van geschenken, wetten tot het oprichten van 
gedenkteekenen enz., daar in al die gevallen van de uitvaar- 
diging van rechtsregels geen sprake is. 



1) Laband, Das Staatsrecht des Deutschen Reiches, 2de Auflage bl. 512. 
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Welke is nu de beteekenis van deze onderscheiding? ') 

Laband zoekt haar in de werking der verschillende wetten. 

„Gesetze, welche Rechtsregeln überhaupt nicht enthalten, 
können nicht diejenigen Wirkungen haben, welche dem 
Befehl , einen Rechtssatz zu befolgen , zukommen ; sondern sie 
haben die ihrem Inhalte entsprechenden Wirkungen" '). 

Ten aanzien van het budgetrecht trekt hij uit het gemaakte 
onderscheid deze gevolgtrekking : De begrootingswet bevat geene 
rechtsregels, maar eene raming van toekomstige inkomsten 
en uitgaven. Zij is geene materieele wet, zij is eene „Ver- 
waltungsact". 

Aangezien nu „als oberster Grundsatz, gleichsam als Axiom, 
das keines weiteren Beweises bedarf festgehalten werden muss , 
dass die Staatsverwaltung den Gesetzen gemass geführt werden 
soU und muss" *), moet ook „die Feststellung des Etats dem 
geitenden Recht gemass geschehen". Laband verdeelt de uitgaven 
in willkürliche en nothwendige im Staatsrechtlichen Sinne. 



1) De hoofdbetcekenis ligt volgens Gboro Mbijeb (Grünhuts'* Zeitschrift VIII 
pag. 13) hierin, duss die Unterscheidnng eine Massstab an die Hand gibt, um 
die Befngnisse der einzelnen Staatsorgane zu regeln. Jeder Staatliche Willensact 
kann in der Form eines Gesetzes auftreten , jeder Verfügnng darf anch als Gesetz 
erlassen werden. Aber der Begriff des Gesetzes in materiellen Sinne ist wichtig 
für die Bestimming deijenigen Gegenstande welche in den Formen der Gesetz- 
gebung behandelt werden mussen. 

*) Laband, t. a. p., bl. 569. 

') Budgetrecht, bl. 19. 
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„Die ersteren dürfen vom Reichstag nach belieben verwei- 
gert werden und ihre Genehmigung hat den Charakter einer 
wirklichen Bewilligung, ohne welche die Reichsregierung zur 
Leistung dieser Ausgaben überhaupt nicht ermachtigt ist. De 
andere uitgaven echter, de noodwendige, dürfen nicht ohne 
Zustimmung des Bundesrathes oder des berechtigten Glau- 
bigers vom Reichslage verweigert werden. Ihre Bewilligung 
ist eine staatsrechtliche Pflicht des Reichstages und hat nicht 
den Charakter einer ZdiUuugsermdchtigung für die Regierung, 
sondern eines Anerkenntnisses der Nothwendigkeü oder Angemes- 
senheit der AusgabeJ' 

„Der eigentliche Rechtsgrund derselben ist unabhangig vom 
Etat in Reichsgesetzen oder Vertragen gegeben. Formell unter- 
liegen zwar auch alle diese Ausgaben der Bewilligung des 
Reichstages, mater ieU aber ist diese Bewilligung keine wahre 
Bewilligung, weil der Reichstag nicht befugt ist, sie zu 
versagen." 

Nu kan het gebeuren, dat de begrootingswet bij het begin 
van het begrootingsjaar nog niet tot stand is gekomen. 

Wat is dan rechtens de toestand? 

Volgens Laband is de begrootingswet niet de eenige en 
uitsluitende rechtsbasis voor het fmantieel beheer, er boven 
staan de wetten en de wettelijke instellingen, zoodat „dieje- 
nigen Befugnisse, welche die Regierung auf Grund dauernd 
wirksamer Gesetze hat, ihr durch das blosze Nichtzustande- 
kommen des Etats nicht entzogen werden/' 
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Deze theorie heeft met name in Duitschland, maar ook 
elders grooten aanhang gevonden. H. Schulze ') hangt haar 
mede aan , maar verschilt van Laband hierin , dat hij den toe- 
stand, in welken geene begrooting tot stand komt, beschouwt 
als eenen, waarin de regeering alleen „nach den Geboten des 
Nothstandes" bevoegd en verplicht is verder te regeeren. Zij 
heeft dan te bewijzen, dat elke gedane uitgaaf geéischt werd 
door de wet of 't algemeen belang. 

Gneist beroept zich op 't Engelsche Staatsrecht, niet zoo- 
zeer omdat het tot voorbeeld heeft gediend, alswel omdat in 
Duitschland dezelfde grondbeginselen gelden. Oorspronkelijk 
heeft volgens Gneist de begrootingswet het karakter van eene 
„Ausführungsverordnung". 

De begrootingswet is later niet van karakter veranderd, 
toen de medewerking van het parlement werd gevorderd *). 

Hieruit volgt tweederlei: 

1^ dat de minister niet „gesetzlich" verplicht is, de vast- 
gestelde uitgaven te doen, en 

2^ dat hij uitgaven mag doen, ook al zijn die niet in de 
begrooting opgenomen *). 

Verder is het verwerpen van uitgaven, die op eene wet 
steunen, zoowel als het verwerpen van eene begrooting in 



M Gbünhut''8 Zeitschrift (2 Jaarg. bl. 161). 
*) Gnbist, Gesetz tind Budget bi. 97. 
3) Gneist, Gesetz und Budget, bl. 100. 



40 



haar geheel, een unconstitutioneller Act, een actus inanis. 
Aan de regeering is dan „der Betveis der gesetzmassigkeit und 
Angemessenheit aller gemachten Staatsausgaben." 

„Die Drohung mit einer General verweigerung des Budgets 
erscheint hiernach allerdings als Ausdruck einer starken Mis- 
stimmung , eines starksten Misstrauensvotums , aber seiner recld- 
lichen Bedeutung nach als ein unconstitutioneller actus inanis" ^). 

Ook volgens Jellinek is de begrootingswet geen materieele 
wet, maar eene bestuurshandeling, zoodat de wetgevende fak- 
toren niet vrij zijn bij de vaststelling der uitgaven. 

„Alle gesetze, welche permanente Einnahmen feststellen und 
durch Rechtssatze Ausgaben normiren, enthalten zugleich die 
Verpflichtung der gesetzgebenden Faktoren, die nöthigen 
Summen ins Budget einzustellen" *). 

Toch is deze opvatting niet zonder bestrijding gebleven, 
maar hebben verschillende schrijvers zich tegen haar verzet, 
zooals v. Martïtz ^) , Zorn *) , HaNEL *) e. a. 

ZoRN beweert, dat de begrootingswetten zijn „leges annuae"; 
dat dus, wanneer de begrooting niet tot stand komt, die 
wetten niet meer bestaan en er „keine Einnahmen-und keine 
Ausgabengesetze" meer zijn. 



jy 



') Gneist, t a. p., bl. 116. 

2) Jellinek., Gesetz nnd Verordnung, bl. 276, 286 en v. 

3) Martïtz, Zeitschrift für die gesammte Staatswissenschaft, XXXVI. 
^) Zorn, Beichsstaatsrecht. 

^) HaNEL, Das Gesetz im formellen und materiellen Sinne, 1888. 
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HaNEL en v. Martitz ontkennen het onderscheid tusschen 
materieele en formeele wetten, v. Martitz komt tot de con- 
clusie: „Das Gesetz ist, was auch sein Inhalt sein moge, 
unter allen Umstanden, objektives Recht, ist eine Rechtsregel. 
Gesetze , die keiijen Rechtssatz enthielten , die nur in formellem 
Sinne , nur scheinbar Gesetze waren , giebt es nicht" *). 

HaNEL komt tot dezelfde conclusie: „Die Form des Gesetzes 
hat den Rechtssatz zu dem ihr nothwendigen Inhalt"*). 

Volgens Jellinek heeft de vertegenwoordiging niet het recht 
het budget in zijn geheel of uitgaven die op wetten steunen 
te verwerpen. Verwerpen van eene begrooting om redenen 
daar buiten gelegen, vindt deze schrijver niet geoorloofd. 

„Die Ablehnung des Budgets, die Streichung gesetzlich 
fixirter Ausgaben, die Nichtanerkennung der zur Deckung 
derselben nothwendigen Summen ist kein legales Mittel zur 
Erreichung politischer Zwecke, keine gesetzliche Waffe, um 
ein Ministerium zu stürzen, auch keine von der Rechtsord- 
nung erlaubte Form, in der ein Misstrauensvotum geaussert 
werden darf." BI. 289. 

Van eene andere meening is Seidler ^). Wanneer de ver- 
tegenwoordiging de begrooting goedkeurt, spreekt zij tegelijker 
tijd, volgens hem, het vertrouwen uit in de regeering. Daar- 



*) V. Martitz, t. a. p., bl. 250. 

") HaNEL, t. a. p., bl. 354. 

') Seidler, Budget und Budgetrecht. 
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enlegen is het het grootste blijk van wantrouwen, wanneer 
zij de behandeling der begrooting verdaagt. 

Het gevolg hiervan is gewoonlijk, dat de regeering, daai* 
zij het vertrouwen van de vertegenwoordiging niet meer bezit , 
ontslag vraagt of de volksvertegenwoordiging ontbindt, om te 
appelleeren op de kiezers. Hij kent aan den koning het onbe- 
perkte recht toe ministers te benoemen. Dit recht wordt 
echter door het verwerpen der begrooting om redenen daar- 
buiten gelegen niet beperkt, daar deze verwerping den koning 
niet verplicht den ministers ontslag te geven, maar de minis- 
ters gedrongen worden ontslag te vragen. 

Wanneer de ministère echter geen ontslag vragen, is de 
vertegenwoordiging verplicht de begrooting goed te keuren. 

De ministers zijn door hunne benoeming bevoegd tot het 
beheer van de inkomsten en uitgaven. 

Aan den anderen kant staat het vast, dat in Oostenrijk en 
Duitschland de regeering niet zonder begrootingswet mag 
regeeren. „Aus diesem Dilemma ist nur eine Ausweg möglich , 
dass man das Zustandekommen des Etatgesetzes als rechtliche 
Voraussetzung schlechthin, als Bedingung ansieht, unter wel- 
cher die Regierung in der einzelnen Finanzperiode zur Ver- 
waltung der Einnahmen und Ausgaben befugt sein soU." BI. 228. 

Ook in Nederland heeft de theorie van Laband aanhangers 
gevonden. Prof. Buus ^) zoude op de vraag , wat men onder 



^) Prof. J. T. Blus, De Grondwet, Deel I, BI. 386. 
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wetgeven verstaat, het liefst met Laband willen antwoorden: 
„het uitva:ardigen van een voor de burgers bindenden rechts- 
regel". Hij erkent dat de grondwetgever het woord „wet" 
telkens in formeelen zin opvat, maar hieruit volgt volgens 
hem niet, dat het in materieelen zin alle bet eekenis mist. 

De juiste verklaring moet dan aan de wetenschap worden 
overgelaten ^). Nu komt „het recht om mede invloed uit te 
oefenen op de bepaling van het gebruik , dat van 's lands 
gelden gemaakt zal worden, van nature den wetgever aller- 
minst toe" '). Immers regeling van het gebruik der staatsmid- 
delen is uit haren aard eene daad van bestuur. 

De begrooting beoogt geen raming, maar het vaststellen van 

» 

een maximum ; met andere woorden , zi] behelst eene zeer 
bepaalde wilsuiting , bindend voor de regeering. Die vrije wils- 
uiting is intusschen de vrijheid van den bestuurder, niet van 
den wetgever; d. w. z. zij is gebonden aan de grenzen, welke 
de wet stelt ^). Bij het vaststellen van de uitgaven mag geen 
wet op zijde gezet worden. 

Met kracht verzet de hoogleeraar zich tegen onze parlemen- 
taire praktijk om begrootingen te verwerpen, om redenen 
daarbuiten gelegen. Waarom? „De begrooting vaststellen is 
de wet uitvoeren, en wie die uitvoering weigert om redenen. 



*; Prof. Buijs, t. a. p., bl. 345. 
2) Prof. BuiJS, t. a. p., bl. 646. 
») Prof. Buijs, t. a. p., bl. 660. 
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welke niet in de voorgestelde begrootingen zelve hare recht- 
vaardiging vinden, wordt weerspannig aan de wet, hij heete 
volksvertegenwoordiger of politieagent." 

Mr. A. F. DE Savornin Lohman heeft dezelfde opvatting van 
't begrootingsrecht verdedigd ^). 

Volgens prof. Buus hebben de Staten-Generaal dus bij het 
beoordeelen van begrootingswetten niet die vrijheid, die zij 
hebben bij 't beoordeelen van materieele wetten. Waarom niet? 
Omdat de begrootingswetten wel in formeelen zin wetten zijn 
maar niet in materieelen zin De begrooting vaststellen is de 
wet uitvoeren. Bij die uitvoering is men gebonden aan de wet. 

„Wanneer dit niet waar mocht zijn dan blijft er niet anders 
over dan dat men de Tweede Kamer bij de eerstvolgende 
grondwetsherziening elk aandeel in de uitvoerende macht 
ontneme, en natuurlijk in de eerste plaats haar budgetrecht" *). 

Wat zal men van deze theorie zeggen? Is zij volgens ons 
Nederlandsch staatsrecht de juiste? Kent ons staatsrecht het 
onderscheid tusschen materieele en formeele wetten wel? 

Het constitutioneel stelsel heeft , zooals bekend is , op 't vaste- 
land van Europa zijne intrede gedaan in den vorm der trias 
politica. 

In Engeland tot ontwikkeling gekomen, is het door Mon- 
TESQUiEU gestoken in het kleed van de machtenleer, en heeft 



*; Bijdragen XXIV, bl. 241 en v. 
>) BviJS, t. a. p. bl. 662. 



45 

het zich in dien vorm over Europa verbreid. De groote fout 
van de trias politica is, dat zij de staatsmacht, die één en 
ondeelbaar is, in drieën wil verdeelen. Zij verdeelt de staats- 
macht in drieën en geeft aan drie verschillende lichamen een 
deel. De materieele en formeele verdeeling vielen dus samen. 

Daar volgens de leer van de scheiding der machten de 
taak der verschillende organen slechts in ruwe trekken is 
aangegeven, en daar het onmogelijk is, de op zich zelf onbe- 
grensde staatsmacht te verdeelen in drie begrensde deelen , 
meende men later de trias politica te hebben doorgevoerd, 
wanneer men alles wat de wetgevende macht deed , wetgeving, 
alles wat de uitvoerende macht deed , uitvoering , en alles wat 
de rechterlijke macht deed, rechtspraak noemde. 

Terecht wijst Laband er op, dat men op deze wijze geene 
materieele verdeeling der staatsmacht had tot stand gebracht. 
De materieele verdeeling bestaat dan niet meer, en alleen de 
formeele is overgebleven. Maar dan is, ook de trias politica, 
die de staatsmacht in objectieven zin in drieën verdeelt, niet 
gehuldigd. 

Mr. H. Reuyl zegt zeer terecht „maar daarmede (dat er 
slechts een formeel verschil tusschen de machten aan te geven 
is) was de leer der trias politica opgevat in den zin, dien 
men er toen aan hechtte, voor een groot deel vernietigd. 
Immers het is eene ongerijmdheid te zeggen, dat de staats- 
macht in verschillende deelen gesplitst moet worden en dat 
het een noodzakelijk vereischte voor het behoud der vrijheid 
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is, dal de zorg voor elk deel aan een bepaald orgaan opge- 
dragen wordt, terwijl men terzelfder tijd te kennen geeft; 
dat elk deel niet anders bepaald kan worden dan naar het 
orgaan , dat met de zorg daarvoor belast is" ^). 

In Duitschland is, toen de trias politica bleek onhoudbaar 
te zijn, omdat de staatsmacht één en ondeelbaar is, eene 
methode van behandeling van 't staatsrecht ontstaan, volgens 
welke men den vorst als den eenigen drager van 't ongedeeld 
en ondeelbaar staatsgezag beschouwt. 

Volgens deze opvatting is elke wilsuiting van den staat eene 
koninklijke. Ook de wet gaat uit van den koning. De vertegen- 
woordiging heeft geen aandeel aan het tot standkomen der wel , 
zij brengt alleen een bindend advies uit, over den inhoud. 
Het verschil tusschen wet en verordening moet dus , daar beide 
uitgaan van den koning, gezocht worden in 't verschil van 
inhoud *). 

Ook in ons land heeft deze opvatting aanhangers gevonden. 
Zij wordt met name door Prof. Buus in hoofdzaak omhelsd. 

„De grondwet maakt den Nederlandschen staat tot een mo- 
narchalen , zijn hoofd tot koning. De koning is overal en altijd 
de drager van het ongedeeld en ondeelbaar staatsgezag; het 
orgaan en de verpersoonlijking van den staat, de mensch 



*) Mr. H. Reüyl, de leer der trias politica sinds Lookb en Montbsquiktj. 
Groningen 1886, bl. 101 

») Vergel. Kbabbb, Het wetsbegrip. Bijdragen Deel 28, bl. 202 en v. 
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door wien het abstracte begrip staat een levend wezen wordt" i), 
En iets verder: „'t Is waar dat in den strengen zin van het 
woord de koning zelf de wet geeft, want alleen door zijne 
sanctie krijgt zij bindende kracht, maar de inhoud van die 
wet kan niet alleen door hem worden vastgesteld." 

Wat men onder „wet" verstaat, wordt daar de grondwet 
er geen antwoord op geeft, overgelaten aan de wetenschap." 
Is het echter noodig den vorst als den eenigen drager van de 
staatsmacht te beschouwen? 

Het moge waar zijn , dat de staatsmacht van nature ondeel- 
baar is; maar volgt hieruit, dat de vorst de eenige drager 
van de ongedeelde en ondeelbare staatsmacht moet zijn? 

M. i. geenszins. Waarom kunnen er niet verschillende staats- 
organen zijn, die elk een deel der staatstaak uitoefenen? De 
uitoefening van de ondeelbare staatsmacht kan m. i. best aan 
verschillende organen opgedragen worden. 

Aangezien de staat één en ondeelbaar is, zal er in alle 
handelingen van de staat eenheid moeten bestaan, maar deze 

kan best verkregen worden ook als men den vorst niet als 
den eenigen drager van de staatsmacht beschouwt. Die een- 
heid kan verkregen worden als ten slotte een van de organen 
de machtigste is , den doorslag geeft. Het is dus niet noodzakelijk , 
den koning alleen als wetgever te beschouwen en het onderscheid 
tusschen verordening en wet in verschil van inhoud te zoeken. 



*) Prof. J. T. Büua, De grondwet, Deel I, bl. 385. 
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Behalve de materieele verdeeling der staatstaak, bestaat er 
eene formeele verdeeling, die gemaakt wordt met 't oog op 
de personen , die de staatstaak uitoefenen. 

Hadden de vorsten oorspronkelijk eene onbeperkte macht, 
langzamerhand heeft het parlement zich , het eerst in Engeland , 
vanwaar het constitutioneel stelsel zich over Europa heeft 
verbreid, eene plaats veroverd in 't staatsrecht. 

Tot de onderwerpen, waarop het parlement zich al spoedig 
invloed heeft weten te veroveren, behoort in de eerste plaats 
het heffen van belastingen en het besteden van het toegestane 
geld. De onderwerpen, die niet zonder de medewerking van 
het parlement tot stand konden komen , weerden steeds talrijker. 
Later is men er toe gekomen, om dat gedeelte der staatstaak 
wetgeving te noemen, zoodat men onder wet verstaat elk 
besluit van den koning en de vertegenwoordiging. 

Dat niet in elk land de medewerking van de vertegenwoor- 
diging noodig is voor dezelfde onderwerpen , zal niemand ver- 
wonderen, evenmin dat deze onderwerpen ieder oogenblik 
kunnen veranderen. Wat de koning alleen kan, en wat de 
wetgever moet doen, zal voor een goed deel afhangen van 
de historische ontwikkeling van het staatsrecht. Wat de wet- 
gever eens tot zich getrokken heeft, blijft bij hem. .Wat de 
wetgever verder moet doen, wordt geheel beslist door het 
antwoord op de vraag, of de wetgevende macht het meest 
geschikte orgaan is, om die regeling tot stand te brengen, 
dan wel of het doelmatiger is het aan de uitvoerende macht 
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over te laten , terwijl die opportuniteitsvraag beantwoord wordt 
door den wetgever. Nu moge in alle constitutioneele staten 
het vaststellen van bindende rechtsregels in 't algemeen door 
den wetgever geschieden, toch is dit geenszins zijne eenige 
taak, toch zijn er, zooals Mr. Reüyl terecht zegt, tal van 
bindende rechtsregels, die veel beter door het uitvoerend 
orgaan gegeven kunnen worden ^). 

En inderdaad in de praktijk worden tal van bindende rechts- 
regels door de uitvoerende macht gegeven. 

Wat verstaat men dan volgens het Nederlandsch staatsrecht 
onder het woord „wet*'? Kent onze grondwet alleen een for- 
meel wetsbegrip of. ook een materieel wetsbegrip *) ? 

Wanneer men de grondwet raadpleegt, dan ziet men, dat 
zij het eigenaardig onderwerp van de wet, het wetsbegrip, 
niet omschrijft. De grondwet gebruikt het woord „wet" tel- 
kens, waar evengoed zou kunnen staan „besluit van koning 
en Staten-Generaal" , dus geheel in formeelen zin. 

Ook Thorbegke is van oordeel, dat de grondwet het woord 
wet in formeelen zin gebruikt. 

„De grondwet ontleent het begrip van wet enkel van den 
persoon, die haar maakt. Zij heeft de vraag opengelaten, wat 
moet bij ons door eene wet, en wat kan op eene andere wijze 



O Mr. H. Rbuyl, t. a. p., bl. 123. 

*) Mr. P. C. Klaasësz, Opmerkingen over het wetsbegrip, Groningen 1888. 
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worden vastgesteld" ^). Wat echter is 't argument der voor- 
standers van een materieel wetsbegrip? Zij zien in art. 405 
grondwet 1815 éene competentieregeling. Zij beweren dat in 
4815 eene principieele opdracht aan de wetgevende macht is 
gedaan. Een hevige strijd wordt hierover gevoerd. 

Volgens mij bevat echter art. 109 grondwet 1887 geene 
competentieregeling. Prof. Buus zegt „zoolang dit (het ge- 
schreven recht) nu inhoudt, dat de wetgevende macht wordt 
uitgeoefend door den koning in gemeen overleg met de 
Staten-Generaal , zal de uitoefening van die macht zonder 
zoodanig overleg altijd onrecht blijven." Volkomen waar. Maar 
daarom behoeven wij nog niet „wet" in materieelen zin op te 
vatten en in die opdracht het toekennen der bevoegdheid om 
rechtsregels uit te vaardigen te zien. 

Zooals uit de geschiedenis blijkt, heeft men met art. 105 
grondwet 1815 geene competentieregeling bedoeld *). 

Volgens mijn bescheiden meening verstaat men onder „wet" 
volgens het Nederlandsch staatsrecht „ieder besluit van koning 
en Staten-Generaal", en kent onze grondwet geen materieel 
wetsbegrip. 



^) Thobbeckb, AanteckeniDg Deel I, blz. 283. 

2) Mr. B. D. H. Tblleobn, De a. m. y. i. b. geschiedkandig beschouwd. 
Versl. en Meded. der K. Academie, Afd. Letterkunde, 2de reeks IX. 
Buts, De Grondwet, Deel I, bl. 
P. C Elaasbsz, Het Wetsbegrip, bl. 10 en v. 
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Als nu de grondwet geen materieel wetsbegrip kent, zullen 
wij ook geen verschil in werking kunnen aannemen tusschen 
formeele wetten, die ook in materieelen zin wet zijn en for- 
meele wetten, die alleen in formeelen zin wet zijn. 

De werking van eene wet kan dus niet bepaald worden 
door den inhoud, maar alle wetten hebben dezelfde werking, 
en wel die werking, die het positief staatsrecht aan de be- 
sluiten van koning en Staten-Generaal toekent. Terecht zegt 
VON Martitz *) dan ook : „Sobald ein Gesetz vorliegt , .erlangt 
die darin niedergelegte Willensbestimmung des Staats, worauf 
sie sich auch richte, wie speciell, wie unbestimmt, wie un- 
zweckmassig, wie ungerecht, wie unsittlich sie auch sei oder 
im vorkommenden Falie sich bewahre, welche Rechtsfolgen 
auch an ihre Uebertretung geknüpft seien, die Kraft des 
Gesetzes. Formelle Gesetzeskraft ist nichts anderes als eben 
Gesetzeskraft. Sie kommt mit der materiellen , ganz auf das 
namliche heraus. Es giebt überhaupt nur eine Gesetzeskraft. 
Und es giebt kein Gesetz ohne Gesetzeskraft." 

Kent nu ons staatsrecht het formeel wetsbegrip alléén, dan 
rijst de vraag: hoever gaat in Nederland de bevoegdheid der 
vertegenwoordiging met betrekking tot dé begrootingswetten ? 
Mag zij bij amendement posten verhoogen? Mag zij bij amen- 
dement zoogenaamde memorieposten op de begrooting brengen ? 
Mag zij uitgaven die steunen op een wet verwerpen? Mag zij 



^) Zeitschrifl fiir die gesammte Staatswissenschaft , Band 36, pag. 238. 

4* 
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begrootingen verwerpen om redenen daarbuiten gelegen? Zoo- 
als wij gezien hebben , beantwoordt Prof. Buus al deze vragen 
ontkennend, en eveneens Mr. A. F. de Savornin Lohman. 
Beide schrijvers beweren dat het vaststellen der begrooting 
niets anders is dan de wetten uitvoeren en dat men bij die 
uitvoering gebonden is aan de wet. Wanneer men echter van 
oordeel is, dat ons staatsrecht alleen een formeel wetsbegrip 
kent , dan is er geen reden , om aan de eene wet meer kracht 
toe te kennen dan aan de andere en aangezien volgens de 
grondwet de begrooting bij de wet moet worden vastgesteld, 
zal het oordeel der Staten -Generaal over eene begrootingswet 
even ver gaan als hun oordeel over elke andere wet. 

Ik kan mij dan ook niet vereenigen met Mr. de Savornin 
Lohman , wanneer hij zegt ^) : „De Kamer staat dan ook , om 
dit nog ter loops op te merken, ten aanzien der begrootings- 
wetten op een geheel ander standpunt dan ten aanzien van 
alle andere wetten. Elke andere wet mag zij verwerpen, om- 
dat zonder hare medewerking geen verandering in den rechts- 
toestand mag worden gebracht. Maar eene begrootingswet 
strekt lol uilvoering van de beslaande wellen , en deze is noch kan 
afhankelijk zijn van het goeddunken van wien ter wereld ook." 

Alleen door een verschil in werking aan te nemen tusschen 
formeele wetten, die een bindenden rechtsregel inhouden en 
formeele wetten, die geenen rechtsregel inhouden, kan men 



1) Bijdragen, Deel XXIV, bl. .245. 
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er toe komen de laatsten geheel met bestuurshandelingen 
gelijk te stellen en zoodoende te beweren, dat de Sf aten- 
Generaal niet vrij zijn in het aannemen en verwerpen er van. 
Een van de onderwerpen, waarbij dit vooral geldt is dan de 
begrooting. 

Het bezwaar van Gneist, Jellinek en anderen, dat het 
verwerpen van uitgaven, die op eene wet steunen, een actus 
inanis is, vervalt, wanneer 't oordeel der Staten-Generaal 
over de begrootingswet geen ander is dan dat over elke andere 
wet, en de jaarlijksche begrooting aUe uitgaven moet inhou- 
den, zoodat wanneer eene uitgave niet in de begrooting is 
opgenomen, deze ook niet kan gedaan worden. Maar is het 
geene verandering van eene wet door ééne van de wetgevende 
factoren, waanneer de Tweede Kamer uitgaven weigert, die 
op eene wet steunen? Is het geene wetschending wanneer de 
Tweede Kamer uitgaven, die op eene wet steunen, van de 
begrooting afneemt? 

M. i. geenszins. De Tweede Kamer wordt hier geroepen om 
als deel van de wetgevende macht eene wet, de begrootings- 
wet, mee tot stand te helpen brengen. Nu mag zij van haar 
recht van amendement gebruik maken om een artikel van de 
begrootingswet, onverschillig of die uitgave steunt op eene 
wet of niet, te schrappen. Het is geene verandering van eene 
wet door eene der wetgevende factoren, maar de Tweede Kamer 
weigert een artikel in eene wet , tot wier totstandkoming hare 
medewerking wordt gevraagd, op te nemen. Dat zij van het 
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recht van amendement geen gebruik mag maken in strijd 
met eene bestaande wet, heb ik nergens kunnen vinden. Ik 
geloof, dat de Tweede Kamer wel degelijk een amendement 
mag voorstellen, dat in strijd is met eene bestaande wet. Stel 
b.v. : de Regeering stelt voor eene wijziging van eene wet. 
Zou de Tweede Kamer dan niet, omdat zij als een van de 
factoren van de wetgevende macht aan de wet gebonden is, 
een amendement mogen voorstellen dat eene wijziging inhield 
van een artikel, waarin door de regeering geene verandering 
was voorgesteld? 

Ik geloof, dat niemand aan de Kamer die bevoegdheid zou 
willen betwisten. 

In de praktijk zijn in ons land nu en dan zoogenaamde 
memorieposten bij amendement op de begrooting gebracht. 

Hoe over dit gebruik te oordeelen? 

Een grooten tegenstander heeft deze praktijk gevonden in 
den hoogleeraar Buus, op grond dat de zelfstandigheid van 
het regeeringsgezag op die wijze wordt verzwakt. 

„Toch zou men mogen vragen: of de vertegenwoordiging, 
door van dit middel gebruik te maken , niet juist doet wat zij 
moest laten , en laat wat zij moest doen , namelijk het bepalen 
van de geldsom, welke de wetgever beschikbaar wenscht te 
stellen" i). 

Ik zie alweder niet in, waarom de vertegenw^oordiging bij 



1) Prof. Buus t. a, p. bl. 665. 



y 



55 

het behandelen der begrooting niet van haar recht van amen- 
dement gebruik mag maken om memorieposten op de be- 
grooting te brengen. Waarom zou de vertegenwoordiging, die 
de koorden der beurs in handen houdt , niet mogen te kennen 
geven, tot welk doel zij het geld het liefst wil zien gebruiken? 

Het budgetrecht der vertegenwoordiging toch gaat veel verder 
dan het vaststellen van een maximum. 

Eene andere vraag is het, of de vertegenwoordiging ver- 
standig zal doen, om telkens memorieposten op de begrooting 
te brengen. En dan geloof ik, dat in een land, waar de 
regeering wordt gevoerd in overeenstemming met de in- 
zichten der meerderheid van de volkskamer, deze verstandig 
zal handelen, met zoo zelden mogelijk dit middel aan te 
wenden. Zij toch zal niet over al die gegevens kunnen 
beschikken, die de regeering tot haren dienst heeft. Ver- 
standig zal de vertegenwoordiging ook handelen, wanneer zij 
niet, door te groote specialiseering der begrooting de uitvoe- 
rende macht te veel belemmert in hare beweging. Hetzelfde 
geldt voor het veelvuldig verhoogen van posten, daar dan de 
taak van den minister van financiën, om voor het evenwicht 
van het budget te zorgen, een uiterst moeilijke wordt. 

Maar dat de vertegenwoordiging tot dit alles gerechtigd is, 

valt m. i. evenmin te ontkennen , als het te ontkennen valt dal 

« 

eene vertegenwoordiging, die van haar recht van initiatie 
geen gebruik maakt, omdat, wanneer de regeering gevoerc 
wordt in overeenstemming met de inzichten van de meerder- 
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heid der vertegenwoordiging, van de regeering de stoot, voor 
wetgeving moet uitgaan, desniettemin dat recht van initiatief 
niet deugdelijk en wel bezit. 

Het recht van initiatief en het budgetrecht van de vertegen- 
woordiging zijn voor de regeering een prikkel om te regeeren 
in harmonie met de meerderheid der vertegenwoordiging. 

Wanneer door de vertegenwoordiging veel gebruik gemaakt 
wordt van haar recht van initiatief is dit een bewijs, dat de 
regeering niet krachtig is. Zoo moet ook het feit, dat vele 
posten worden veranderd en vele memorieposten op de be- 
grooting gebracht, een bewijs zijn dat bij de regeering geene 
genoegzame kracht schuilt. 

Nog grooteren tegenstand heeft de praktijk gevonden; om 
begrootingen te verwerpen om redenen daarbuiten gelegen. 
Door de Duitsche schrijvers bijna eenparig bestreden, heeft 
zij ook in ons land tal van tegenstanders gevonden. 

Prof BuiJS komt in zijn werk „de Grondwet" krachtig tegen 
deze praktijk op. Daarentegen verscheen naar aanleiding van 
des hoogleeraars standaardwerk, van de hand van prof. Op- 
zooMER een tiental artikelen in het Handelsblad, later als 
brochure ^) uitgegeven, ter bestrijding vooral van de leer, 
dat het verwerpen van eene begrooting om redenen daarbuiten 
gelegen eene revolutionaire daad zoude zijn. 



^) In welken geest is onze grondwet te verstaan? Een vraag beantwoord 
door Mr. C. W. Opzoomer. 
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Thorbecke verklaarde zich den 17 Juni 1845 in eene nog 
altijd zeer merkwaardige redevoering tegen het verwerpen van 
begrootingen om redenen daarbuiten gelegen. Om te weer- 
leggen, dat inwilliging der begrooting is een votum van ver- 
trouwen, liet de groote leeraar van ons staatsrecht zich aldus 
uit: „Het woord (persoonlijk vertrouwen) kon te pas komen 
in een land en in tijden waar men , zonder zich aan verdeeling 
of rekenpligtigheid veel te bekreunen, eene som inwilligde, 
met welke het gouvernement zich , als bij aanneming verbond , 
de kosten van den dienst goed te maken. Strookt echter het 
woord, zelfs de regels onzer hedendaagsche begrooting daar- 
gelaten, over het algemeen wel met de betrekking tusschen 
vertegenwoordiging en ministers? Wat mag het vertrouwen of 
het wantrouwen, dat men jegens de personen der ministers 
koestert, bij hen, die geroepen zijn om hunne ontwerpen of 
daden te beoordeelen, af doen? Zullen zij daarom een voor- 
gelegd ontwerp meer of minder hetzij goed- hetzij afkeuren? 
De ministers zijn verantwoordelijk. Zal de vertegenwoordiging 
hunne daden scherper of min scherp onderzoeken , dewijl zij 
vertrouwt of wantrouwt? Persoonlijk vertrouwen zooverre het 
oordeel er stomp door wordt, is geenszins wenschelijk. Wan- 
trouwen zou tot onbillijkheid kunnen leiden. Bij hen, wier 
taak het is, het ministerieel gouvernement te beoordeelen, 
moeten, dunkt mij, vertrouwen en wantrouwen woorden zijn 
van dezelfde beteekenis. 

Zoo ik dus inwilliging der begrooting niet voor een votum 
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van vertrouwen durf houden, niemand twijfelt, dat weigering 
der begrooting een dwangmiddel is. Het is eene oorlogsver- 
klaring. Men kan er toe zijn gedwongen gelijk een volk soms 
wordt gedwongen tot opstand. Heeft het gouvernement zich 
in staat van oorlog tegen de wetten gesteld, en schieten alle 
regtsmiddelen te kort, ik zal mij ook in staat van oorlog 
gelooven. 

Zijn wij zoo ver ? Er is tusschen de minister en ons verschil 
van inzigt over de noodzakelijkheid ter verandering der staats- 
instellingen. Is dit genoegzame reden om een dwang uit te 
oefenen, die ook aan de sterkste, moedigste overtuiging niet 
overlaat, dan óf te zwichten óf de wetten te verbreken'? 
Dwang óf tegen de overtuiging der ministers, óf, zoo deze 
niet onderdoen, tegen de Kroon zelve? 

Tegen de Kroon zelve: hierom is het te doen. Weigering 
der begrooting zal haar noodzaken de ministers door anderen 
te vervangen. Handelen wij grondwettig, wanneer wij hiertoe 
noodzaken ? Wij kunnen weigeren ; maar zullen wij al wat wij 
kunnen regt achten? 

Benoeming en ontslag van ministers is een wezenlijk, een 
eerst regt van het hoofd der uitvoerende macht. De grondwet 
eigent het aan de Kroon , dat zij het in volle vrijheid uitoefene. 
En waarom? Dewijl het uit zijn aard een regt niet van wet- 
geving maar van bestuur is, dewijl de uitvoerende magt op- 
houdt zelfstandig te zijn, wanneer de Kroon regeert met 
ministers, die men haar geeft, zoodat eene juiste onderschei- 
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ding van magt hetzelfde gebiedt wat de grondwet voorschrijft. 
De vertegenwoordiging brengt dat regt in het wezen tot zich 
over, wanneer zij tot verandering van het ministerie op de 
voorgestelde wijze dringt. Zij treedt daardoor buiten haren 
kring. Zij verwart het toezigt , dat zij , als tak der wetgevende 
magt, heeft over de uitvoering, met de uitvoering zelve. Zij 
moet, in haar eigen belang, geen invloed willen hebben op 
de samenstelling van het ministerie. Zij neemt anders de aan- 
sprakelijkheid op zich voor een der gewigtigste deelen van het 
bestuur, dat, juist ten einde haar oordeel volkomen vrij blijve, 
onafliankelijk van haar moet worden beleid. 

Zij verkracht het uitdrukkelijk voorschrift der grondwet, 
dat de koning meester maakt van die benoeming en van dat 
ontslag. Het is de pligt bovenal der Staten Generaal , de grond- 
wet rond en eerlijk gestand te doen" ^). 

Naderhand echter heeft Thorbecke wel tegen begrootingen 
om politieke redenen gestemd, en heeft hij erkend, dat de 
vertegenwoordiging voordrachten van begrooting mag verwer- 
pen van w^ege zware grieven tegen het ministerieel beleid, 
die voortgezette samenwerking onmogelijk maken, niet even- 
veel om in nieuwe ministers onderdanen te erlangen *). 

Wat nu te zeggen van de verwerping eener begrooting om 
politieke redenen? 



^) Thorbecke Parlementaire Redevoeringen, deel l, bl. 119 en v. 
^ Thobbbckb Narede, bl. IX, 1869. 
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Volgens Gneist heeft de vertegenwoordiging zelfe in Enge- 
land , de bakermat van het parlementair stelsel , niet het recht 
eene begrooting in 't geheel te verwerpen. De ministers moeten , 
ook al wordt de begrooting verworpen, doorgaan de wetten 
uit te voeren. 

Zooals ik reeds hierboven getracht heb aan te toonen, heeft 
de vertegenwoordiging in Engeland wel degelijk het recht 
begrootingen om politieke redenen te verwerpen. 

Gneist steunt zijne bewering op 't gebeurde in 't jaar 1784. 
Ik vond echter reeds gelegenheid uiteen te zetten, dat dit 
beroep niet ter zake dienende is. 

In Engeland is sinds dien tijd van uitoefening van het recht 
geen sprake meer geweest. Maar waarom niet? Omdat aldaar 
het parlementair stelsel inderdaad zóó vast geworteld is, dat 
steeds de regeering wordt gevoerd in overeenstemming met 
de meerderheid van het parlement. Wanneer de meerderheid 
geen vertrouwen meer stelt in het ministerie, zijn er zachtere 
middelen, is een lichte druk op de regeering voldoende, om 
haar tot heengaan te nopen. Maar omdat het niet noodig is 
van het recht gebruik te maken , daarom heeft het parlement 
dat recht nog niet verloren. 

Het recht om het aan te gorden blijft , zooals Prof. Opzoomer 
terecht zegt, onbetwist, en zoodra de dag komt, waarop er 
weer te strijden is en geen ander w^apen de zege. kan doen 
behalen, zal niemand aarzelen het met de oude kracht en 
het oude gevolg te voeren. 
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Wat is het gewichtigste argument, dat zij, die het recht 
van de vertegenwoordiging, om begrootingen om redenen 
daarbuiten gelegen té verwerpen, ontkennen, er tegen aan- 
voeren? Ik geloof wel dit: dat de begrooting vaststellen de 
wet uitvoeren is, en dat men bij die uitvoering gebonden is 
aan de wet. 

Prof. BuiJS brengt dit argument aldus onder woorden: 
„de begrooting vaststellen is de wet uitvoeren, en wie die 
uitvoering weigert om redenen, welke niet in de voorgestelde 
begrootingen zelven hare rechtvaardiging vinden, wordt weer-: 
spannig aan de wet, hij heete volksvertegenwoordiger of 
politieagent". 

Dat de vertegenwoordiging het formeele recht bezit, zal 
wel niemand betwijfelen, want geen lid kan gedwongen wor- 
den zijn stem te motiveeren. Maar is een lid moreel verplicht 
eene begrooting niet om redenen daarbuiten gelegen af te 
stemmen? 

Wanneer men aanneemt dat wij hebben een materieel 
wetsbegrip, dat de begrooling is een )) Ausführungs-Verordnung", 
dan inderdaad kan men met grond beweren , dat de vertegen- 
woordiging niet vrij is in haar oordeel over de begrootings- 
wetten. Maar wanneer men van oordeel is dat onze grondwet 
slechts kent een formeel wetsbegrip , en zich met het materieele 
niet bemoeit, dan is er geene plaats voor de opvatting, dat 
de begrooting als uitvoerings-verordening niet mag worden 
afgestemd om redenen, welke niet in de voorgestelde begroo- 
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tingen zelven hare rechtvaardiging vinden, dan is er geene 
reden om aan de begrootingswetten minder kracht toe te 
kennen dan aan andere wetten. 

Is het verwerpen van eene begrooting eene actus inanis, 
en zal de regeering , wanneer de begrooting verworpen wordt , 
verplicht zijn zonder budget door te regeeren? 

Evenmin als iets, wat volgens de grondwet bij de wet 
moet worden geregeld, bij algemeenen maatregel van bestuur 
mag worden geregeld , wanneer een wetsontwerp dienaangaande 
is verworpen, evenmin mag de regeering blijven besturen 
volgens eene bij verordening vastgestelde begrooting. Want 
in dat geval zou er , zooals Jellinek terecht opmerkt , worden 
geregeerd „keinesweg ohne Budget , sondern mit einem einseitig 
von ihr selbst festgestellten" ^). 

Dat ten slotte eene begrootingswet tot stand moet komen, 
is geene reden om aan de vertegenwoordiging het recht te 
ontzeggen eene begrooting te verwerpen. Zij weigert in dat 
geval niet mede te werken tot het tot stand komen van eene 
begrootingswet, maar wil niet dat het staatsbeleid op deze 
of gene wijze wordt gevoerd, dat het staatsbeleid langer aan 
bepaalde personen wordt toevertrouwd. 

De vertegenwoordiging maakt, wanneer zij eene begrooting 
verwerpt , het regeeren , dat geen oogenblik kan stilstaan , niet 



^) Jellinek, t. a. p., bl. 303. 
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onmogelijk. Zij maakt alleen het regeeren door bepaalde per- 
sonen onmogelijk. Deze hebben slechts af te treden en zich 
te doen vervangen door bewindslieden , wier inzichten in over- 
eenstemming zijn met de inzichten van 't parlement, en de 
vertegenwoordiging zal de begrooting goedkeuren en de staats- 
taak kan weer geregeld worden afgewikkeld. 

Mag de vertegenwoordiging het regeeren aan een bepaalden 
minister onmogelijk maken? Overal waar de uitoefening van 
de ondeelbare staatsmacht aan verschillende zelfstandige organen 
is opgedragen , zal bij één orgaan het overwicht moeten liggen , 
zal één orgaan ten slotte den doorslag moeten geven. 

Dit is ook de meening van Jellinek , die zegt , dat wanneer 
er in een staat meer dan één zelfstandig orgaan is, „einem 
von ihnen die höchste in eventuellen Streite der Organe defi- 
nitiv entscheidende Wille wird zukommen"^). Waar berust bij 
ons het zwaartepunt ; bij den koning of bij de vertegenwoor- 
diging? Wanneer men de Grondwet nagaat, zal men nergens, 
zooals in België, een uitdrukkelijk antwoord op deze vraag 
vinden. Maar men zal bij de beantwoording niet alleen moeten 
hangen aan de woorden der Grondwet, maar ook rekening 
moeten houden naet het ongeschreven staatsrecht, met de 
„conventions" en „understandings". 

Men mag niet vergeten , dat het in de eerste plaats Engeland 



^) Jellinek, t. a. p., bl. 207. 
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is geweest, waaraan wij ons staatsrecht hebben ontleend, dat 
onze oude Republiek en Frankrijk grooten invloed daarop 
hebben uitgeoefend, maar dat wij aan het Duitsch staatsrecht 
w^einig hebben ontleend. 

De geschieilenis en de ontwikkeling van ons staatsrecht leeren 
ons, dat men noch in 1814, noch later aan den vorst heeft 
willen opdragen „die gesammte Staatsgewalt". 

Wanneer men bedenkt, dat wij hebben onbeperkte minis- 
terieele verantwoordelijkheid en recht van ontbinding; dat 
de vertegenwoordiging heeft het recht van interpellatie en 
van enquête; dat naar het conventioneele staatsrecht de mi- 
nisters heengaan wanneer zij 't vertrouwden der meerderheid 
hebben verloren, dan kan men daarin zien een bewijs, dat 
bij ons 't zwaartepunt ligt bij de volksvertegenwoordiging. 

De vertegenw^oordiging zal dus, wanneer de samenwerking 
tusschen de regeering en haar ernstig verbroken is, van haar 
overwicht gebruik mogen en moeten maken , en het regeeren 
aan een bepaalden minister onmogelijk maken. 

Dat de vertegenwoordiging wel het recht heeft als motie 
van wantrouwen de behandeling van het budget uit te stellen , 
maar dat zij verplicht is haar tijdig goed 4e keuren, wanneer 
de regeering, ondanks het verwerpen der begrooting, niet 
aftreedt, is de meening van Seiüler. 

„Tritt die Regierung trotz dieses Misstrauensvotums nicht 
zurück, so darf der Conflict zweier organe des Staates nicht 
dazu führen dass die rechtliche Existenz des Staates vernichtet 
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wird , und es macht sich die Pflicht der Volks vertretung geitend , 
das Etatgesetz rechtzeitig zu genehmigen" ^). 

Ik kan niet inzien , dat het bestaan van den staat door toe- 
doen van de vertegenwoordiging gevaar loopt, wanneer zij 
niet ten slotte de begrooting van eene regeering, die haar 
vertrouwen mist, goedkeurt. Het oogmerk toch van de ver- 
tegenwoordiging, wanneer zij de begrooting om redenen 
daarbuiten gelegen verwerpt, is niet wetten en wettelijke 
instellingen op zijde te schuiven, maar om de verhouding te 
regelen tusschen de regeering en de vertegenwoordiging. 

Daaraan is het ook toe te schrijven dat in landen, waar 
het geoorloofd is begrootingen om politieke redenen te 
verwerpen, de schuldeischers van den staat zich even 
goed gewaarborgd achten als in landen waar dit niet geoor- 
loofd is. 

Wanneer het bestaan van den staat gevaar loopt, dan is 
dit veel eerder te wijten aan de regeering, die, hoewel zij 
het vertrouwen van de meerderheid der vertegenwoordiging 
en van de kiezers niet meer bezit, geen ontslag vraagt. 

Maar maakt de vertegenwoordiging zoodoende geen inbreuk 
op het grondwettig recht van den koning, om de hoofden 
der ministerieele departementen te benoemen en die te ont- 
slaan naar welgevallen? 

Neen, zou ik meenen. Wat is de strekking van dit recht? 



*) Sbidlbb, t. a. p., bl. 232. 



6(5 

Dit, dat de koniog, niet de Staten-Generaal , heeft de keuze 
der personen , die als ministers zullen optreden. Dat de koning 
beslist of de ministers, wanneer zij het vertrouwen der ver- 
tegenwoordiging hebben verloren , zullen aftreden , of dat appèl 
zal worden aangeteekend op de kiezers. 

Dat de koning die keuze beperkt ziet tot mannen, die be- 
hooren tot de politieke partij, waartoe de meerderheid der 
vertegenwoordiging behoort, is geen inbreuk op zijne consti- 
tutioneele vrijheid *). 

Een ander bezwaar wordt door Mr. A. F. de Savornin 
LoHMAN aldus geformuleerd : „Het valt niet te ontkennen dat , 
door toepassing der leer, dat de aanneming eener begrooting 
mag afhankelijk gemaakt worden van het vertrouwen in den 
persoon des ministers, feitelijk de zelfstandigheid van het uit- 
voerend gezag ten eenenmale verloren gaat en de regeermacht 



*) Dat ministers, die het vertrouwen van de Staten-Gcncraal hebben verloren, 
moeten aftreden, was ook reeds de meening in 1815, toen van ministerieele ver- 
antwoordelijkheid en van het recht van ontbinding nog geen sprake was. 

Bij VAN Maaken (1815) vindt men het volgende: 

„Kaepsabt: Wanneer de Staten-Generaal verklaren, dat een minister het ver- 
trouwen heeft verloren, moet hij (de vorst) hem dan niet renvoijeren? 

Holvoet: Zeer zeker, maar "'t moet maar niet in de constitutie staan; even- 

min als in Engeland ; — het zoude bovendien de souvereine waardigheid vernederen 
en den grond geven tot allerlei intrigues. 

Ita et DE CoKiNCK, van Maaien, Eloüt, DoTaENOE en Hooekdorp. 

Kabfsaet : Ik wil er ook geen» verpligt effect aan geven , maar alleen vaststellen , 
dat de natie het recht heeft om te zeggen — jnaar hij trekt zijne propositie in." 
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van een verantwoordelijk ambtenaar op een onverantwoordelijk 
college wordt overgebracht" '). 

Volgens mijne bescheidene meening valt dit wel degelijk te 
ontkennen. De regeermacht blijft berusten bij het kabinet. 
Een kabinet, dat het staatsbeleid voert in overeenstemming 
met den volksgeest, zooals deze zich in het inzicht der par- 
lementaire meerderheid openbaart, bezit zonder twijfel een 
zelfstandig regeeringsgezag. Alleen wordt invloed uitgeoefend, 
als de samenwerking tusschen regeering en vertegenwoordiging 
is verbroken. 

Parlementaire almacht is het, waarvoor Mr. Lohman vreest. 
Ik geloof, dat er in het parlementaire stelsel juist plaats is 
voor krachtige regeeringen. Dat geene regeering op den duur 
den slaat kan besturen in strijd met de inzichten van de ver- 
tegenwoordiging , is geheel iets anders dan dat de regeermacht 

daardoor op de vertegenwoordiging zou zijn overgegaan. 
Ten slotte nog dit. Dat in Engeland geen gebruik wordt 

gemaakt van het recht om begrootingen om redenen daarbuiten 
gelegen te verwerpen, is, zooals wij gezien hebben, hieraan 
toe te schrijven, dat het Lager Huis op andere wijze zijn 
overwicht weet te doen gevoelen. In landen, waar het alge- 
meen erkend wordt, dat bij het parlement het zwaartepunt 
ligt, behoeft het parlement niet van zijn noodrecht gebiniik 
te maken. 



») Bijdragen XXIV, bl. 247. 

5* 
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In Nederland is men echter nog niet zoo diep doordrongen 
van het zuiver parlementair stelsel, dat de vertegenwoordiging 
haar recht om begrootingen te verwerpen om redenen daar- 
buiten gelegen kan laten rusten, en toch aan 't staatsbeleid 
de richting geven, die zij de beste acht. 

Bij ons kan het nog noodig zijn , dat de vertegenwoordiging 
eene regeering het voortregeeren onmogelijk maakt door hare 
begrooting te verwerpen. De vertegenw^oordiging make echter 
van haar recht niet te dikwijls gebruik, en eerst als alle 
andere middelen zijn uitgeput. Ook beschouwe zij de aan- 
neming van eene begrooting niet te zeer als eene motie van 
vertrouwen. 

Mocht het ook hier te lande zoover kunnen worden gebracht, 
dat naar May's opmerking „het wapen ligt te roesten in het 

arsenaal van den constitutioneelen strijd'', dan zal, dit wordt 

gaarne erkend, de behandeling der begrootingswetten uit een 

technisch oogpunt daarbij aanmerkelijk winnen. 



HOOFDSTUK IIL 



Den 18*- Maart 18E»1 bg <fe t^aüfelir-i lan art. 35 ier 
wet tot regelii^ der bneTtipngttrn heefi ie bea' Roêll €t 
op gewezen, iiat -fe grcr,7rfj «ier beT>e^'iLe:i tslü ie FE^ïêierii:^ 
tot het slaüen Tan iea staat bii.iei-ie oi-iitracteïi c:g steeis 
onzeker zgn. 

Is toen deeLts ta- Ixje l^ üt aar:gelegen p-ji.t st^^-estaaii . 
reeds vroeger beeft öit k^gri^'k •: i. ienrerp» Tan slaa'^^eciil 
meermalen de slof zeieTeri rcor miroerize üscjaaêtu 

In 1815 baii^^ -ie ilïiJsiJers Rus. Li^ ea Baui» ee^je 
overeenkomst gesloten naet C. E. i-e Bc^ir^jy OTer L-rt aaoi- 
koop^i Tan getieiiïje ttjrj:»^:5iLii ie^en- 

Dit contraet kwam la^ sjrake in 1S49 ter geieg^tieSi tjj. 
de beiaad^aging over eeü wet5*:»:/.werp tjt regeliiig van uit- 
gaven op fiondsen toot Ttrstreküi^en -jit "s Rijks Eoagazijnen 
ontvangen. De regejerii-g s^e^ie t.>h- -ie rcor -üt contract be- 
nood^de gelden t«>e te s*^aTi uit üt for-i?. Hk-rover oüSIolI 
een lai^arig <iefaat« liiet a''t:eii ov^r de iiiLierlijke waari»: 
van het ccotract. niaar <>:4 OTtr de ttsö^, of ie ia:irJ=cers 
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hunne bevoegdheid niet te buiten waren gegaan , en of de slaat 
geldelijk verbonden was door de handelingen der ministers. ^) 

De heer Albarda en velen met hem, meenden, dat de 
ministers gebonden waren door de begrootingswet en dat zij, 
daarbuiten gaande , onwettig handelden en ophielden den staat 
te vertegenwoordigen en te verbinden. 

Anderen zooals de heeren Duymaer van Twist, van Hall, 
en GoDEFROi waren 't gevoelen toegedaan, dat het contract 
voor den staat wel degelijk verbindend w^as, ook wanneer de 
ministers hunne bevoegdheid waren te buiten gegaan. Dat de 
ministers hunne bevoegdheid niet waren te buiten g^aan, 
was slechts van enkelen de meening. 

Thorbecke liet zich niet uit over de vraag in hoeverre 
de staat burgerlijk gehouden zou zijn te betalen, ten gevolge 
van een door een* minister aangegaan contract, daar deze 
vraag behoorde voor den burgerlijken rechter , maar wél hield 
hij, als beginsel van staatsrecht, vast dat geen ambtenaar, 
geen minister bevoegd is den staat te verbinden dan krachtens 
de wet. 

Den 19den Juni werd het wetsontwerp dan ook verworpen 
met 42 tegen 11 stemmen. Ondertusschen was de staat reeds 
gedagvaard voor den Hoogen Raad, die bij arrest van 5 October 
1849 2) den staat veroordeelde tot betaling. 



*) Zie Handelingen 1848 — 49 Tweede Kamer 16, 18 en 19 Juni. 
*) W. V. 't R. 1068. Ned. Regtspr. XXXIV, bl. 65. 
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De Hooge Raad overwoog, „dat aan dengene die gecon- 
tracteerd heeft met ministers over een onderwerp, uit den 
aard der zaak tot hunne bemoeienissen behoorende, niet met 
grond kan worden tegengeworpen, dat de ministers hunne 
magt zijn te buiten gegaan en dat de Staat alzoo niet ver- 
bonden is." 

Verder overwoog hij, dat mocht de minister hierbij zijne 
macht hebben te buiten gegaan , zulks wel een geschil tusschen 
hem en den staat zou kunnen opleveren , en hij casu quo in 
waarborg zou kunnen geroepen zijn , doch dat zulks den eischer 
evenmin als eiken aannemer van werken, namens den slaat 
door de bevoegde magt aanbesteed, aanging, noch vatbaar 
was, om door hem te worden onderzocht; maar dat hij, die 
ten behoeve van den staat in zooverre het bedongene heeft 
geleverd, ook tegen dezen aanspraak heeft tot de bedongen 
betaling, zonder dat hij in staatkundige beschouwingen behoeft 
te treden, noch over de kracht eener al of niet bestaande 
ministriéele verantwoordelijkheid en hare gevolgen voor den 
staat, noch over de gevolgen van staatsbegrootingen en van 
de verplichtingen, welke daarin voor de regeering of hare 
agenten mochten zijn opgesloten. 

Nu stelde de Regeering een wetsontwerp voor tot verhooging 
van het VIII**© en X^o hoofdstuk der begrooting voor 4849, 
hetwelk met een groote meerderheid werd aangenomen. 

Voor de tweede maal kwam de kwestie ter sprake in de 
vergadering der Tweede Kamer van 42 Mei 1860. 



/ 
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Nu was het de vraag, of de regeering zonder medewerkiug 
van de wetgevende macht bij het verleenen van eene concessie 
voorwaarden mag stellen, waaruit geldelijke verplichtingen 
voor den staat kunnen voortvloeien. 

Bij het verleenen van eene concessie voor den aanleg van 
een spoorweg van Scheveningen naar 's Gravenhage , Leiden en 
Woerden was in art. 6 dier concessie bepaald , dat de conces- 
sionaris , wanneer de regeering eene andere verbinding tusschen 
den Hollandschen IJzeren spoorweg en den Nederlandschen 
Rijnspoorweg noodig oordeelde, eene gedeeltelijke schadeloos- 
stelling zou ontvangen, indien hij inmiddels het smalle spoor 
langs hare baan had gelegd 

Ue Kamer vereenigde zich den 12<ïen Mei met een voorstel 
van den heer Dullert strekkende „om te kennen te geven 
dat de Kamer van oordeel is, dat het bepaalde bij het laatste 
lid van art. 6 der voorwaarden waarop concessie wordt ver- 
leend voor den aanleg en de exploitatie van een spoorweg 
van Scheveningen, langs 's Gravenhage en Leiden, naar 
Woerden, daarin niet mogt worden opgenomen zonder het 
voorbehoud van de bekrachtiging bij de wet." 

De meerderheid was dus van meening dat, daar geene uit- 
gave mag geschieden of zij moet steunen op eene begrootings- 
wet, de regeering, noch voorwaardelijk noch onvoorwaardelijk , 
eene verbintenis mocht aangaan, waaruit voor den staat gel- 
delijke verplichtingen kunnen voortvloeien. 

Bij de behandeUng der staatsbegrooting voor het jaar 4878, 



73 

op den 15<ïön en IT^en December van dit jaar, is eene lang- 
durige discussie gevoerd over een contract in 1876 door den 
minister van der Heim met de Maatschappij „Zeeland" ge- 
sloten. Volgens dit contract verbond de regeering zich gedu- 
rende 10 jaren f 151.000 aan deze Maatschappij te betalen voor 
het brievenvervoer enz. 

De heer Verniers van der Loeff stelde, om de Kamer te 
doen uitdrukken dat zij eene dergelijke wijze van handelen 
afkeurde, de volgende motie voor: 

„De Kamer , van oordeel , dat de overeenkomst op 3 October 
1876 met de vennootschap Zeeland getroffen , niet had behooren 
te zijn gesloten zonder dat wettelijke vaststelling der aan die 
overeenkomst verbondene uitgave uitdrukkelijk voorbehouden 
of voorafgegaan ware , gaat over tot de orde van den dag." 

Deze motie werd met 43 tegen 12 stemmen aangenomen. 

Nu stelde de heer van Delden voor, om den post met 
ƒ111.000 te verminderen, welk amendement niet 44 tegen 
23 stemmen werd verworpen. 

Reeds den 10 April van het volgende jaar interpelleerde 
de heer van Kerkwijk den minister van Waterstaat, Handel 
en Nijverheid over een contract met de gemeente Rotterdam 
gesloten, en stelde een motie voor van denzelfden inhoud als 
die van den heer Verniers van der Loeff. 

„De Tweede Kamer der Staten-Generaal , van oordeel, dat 
de overeenkomst tusschen den minister van Waterstaat, Han- 
del en Nijverheid en het gemeentebestuur van Rotterdam, 
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den 18 Maart 1878 getroffen, niet had behooren te zijn ge- 
sloten zonder dat wettelijke vaststelling der aan die overeen- 
komst verbondene uitgave uitdrukkelijk voorbehouden of voor- 
afgegaan ware, gaat over tot de orde van den dag." 

Deze motie werd den 6'Jen Mei met 49 tegen 8 stemmen 
verworpen. 

Eene motie van den heer Goeman Borgesius, luidende: 
„De Tweede Kamer der Staten-Generaal , van oordeel, dat 
het door de urgentie gebillijkt wordt, dat de overeenkomst 
tusschen den minister van Waterstaat, Handel en Nijverheid 
en het gemeentebestuur van Rotterdam den 18 Maart 1878 
is gesloten, zonder dat wettelijke vaststelling der aan die 
overeenkomst verbondene uitgaven uitdrukkelijk voorbehouden 
of voorafgegaan is, gaat over tot de orde van den dag;" 
werd eveneens verworpen. Bij het contract had de Staat 
op zich genomen den plicht de Koningshaven op eene be- 
paalde diepte te houden, welke plicht tot dusverre volgens 
een contract van 3 April 1860 op de gemeente Rotterdam 
rustte. 

De minister was van meening dat zich hier een ander 
geval voordeed dan in 1877, daar er nu eene overeenkomst 
gesloten was tot nakoming van internationale verplichtingen, 
en daar de uitgaaf, die de overeenkomst zou veroorzaken, 
reeds op de begrooting door de wetgevende macht was toe- 
gestaan, want het onderhoud van de Koningshaven behoorde 
tot den post op Hoofdstuk IX voor „onderhoud van de rivier 



75 

de Maas in de verschillende provinciën met hare verlakkin- 
gen." Dit werd echter betwist. 

Een juist standpunt nam m. i. de heer van Kerkwijk in 
toen hij zeide: „Gaarne neem ik aan, dat de minister zich 
voor dit jaar binnen die cijfers heeft bewogen, maar men 
verlieze niet uit het oog , dat volgens het contract van 48 Maart 
1878 op het Rijk de verplichting rust om de Koningshaven 
op de diepte te houden, en op de staatsbegrooting van 4879 
en volgende jaren alzoo een post voor onderhoud op de be- 
grooting zal moeten gebracht worden. Wij kunnen bij het 
vaststellen der begrooting niet anders doen dan dien post 
registreeren ; door het gesloten contract hebben wij het recht 
niet, dien post af te stemmen. De koorden van de beurs zijn 
ons ontnomen." 

De heer Roéll heeft den 18 Maart 4891 nogmaals op dit 
belangrijk punt gewezen; 

In art. 26 van het ontwerp van wet tot regeling der brie- 
venposterij werd bepaald dat de overeenkomsten bedoeld in 
dit artikel, indien de daarbij bepaalde vaste jaarlijksche ver- 
goeding meer dan ƒ 25.000 zou bedragen , niet zouden worden 
aangegaan dan behoudens goedkeuring bij de wet. 

De heer Roëll wilde uit deze bepaling niet zien afgeleid, 
dat de regeering in 't algemeen bevoegd is contracten te sluiten , 
indien deze beneden de som van / 25.000 blijven. 

Hij wilde als beginsel, als regel doen gelden dat geen 
minister eenig contract kunne sluiten, zonder voorkennis der 
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Wetgevende Macht, dat verder reikt dan de duur van de 
begrootingswet waarop het steunt, behoudens uitzonderingen 
door dé wet te bepalen ^). 

Nadat de minister van Waterstaat, Handel en Nijverheid 
er op gewezen had, dat de zaak niet principieel was behandeld, 
maar dat het hier te doen was om een einde te maken aan 
den strijd over de vraag of de contracten met de groote stoom- 
vaartmaatschappijen aan de goedkeuring der Wetgevende 
Macht moesten worden onderworpen, werd art. 26 zonder 
hoofdelijke stemming goedgekeurd. 

Hoe ver strekt zich nu de bevoegdheid uit der regeering 
om contracten te sluiten die het rijk geldelijk binden? Dat 
de regeering in 't algemeen, als 't bestuur van 't zedelijk 
lichaam , den staat , de macht heeft overeenkomsten te sluiten 
valt niet te betwijfelen. De ministers, gemachtigd door een 
koninklijk besluit, zullen de contracten kunnen aangaan. Toch 
is de macht daartoe niet onbeperkt. Eene wettelijke regeling 
vBn deze bevoegdheid is tot heden toe nog steeds niet tot 
stand gekomen. 

Wel zijn er enkele wetten, waarin het aangaan van be- 
paalde overeenkomsten zonder goedkeuring van de wetgevende 
macht wordt verboden. 

Zoo kan b.v. de regeering zonder goedkeuring van de wet- 
gevende macht geene dading over domeinen, of schenking 



>) Handelingen 1890—91 , bl. 988. 
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van domeinen aangaan ^) ; zoo mag zij de overeenkomsten 
bedoeld in art. 26 van de vsret lot regeling der brie venpos ter ij 
niet sluiten, dan behoudens goedkeuring bij de wet, indien 
de daarbij bepaalde vaste jaarlij ksche vergoeding meer dan 
f 25.000 bedraagt. Zoo zijn er nog enkele wetten meer ^). 

Maar nog op andere wijze is de regeering beperkt in hare 
macht tot het sluiten van contracten. 

Art. 123 der grondwet van 1887 (art. 119 grondwet van 
1848) bepaalt, dat door de wet de begrootingen van alle 
uitgaven des Rijks worden vastgesteld en de middelen tot 
dekking aangewezen. 

Uit dit artikel in verband met art. 126 der grondwet van 
1887, volgens welk artikel de verantwoording van de Rijks- 
uitgaven en ontvangsten over elk dienstjaar, onder overleg- 
ging van de door de Rekenkamer goedgekeurde rekening , aan 
de wetgevende macht gedaan wordt, naar de voorschriften 
van de wet, volgt het beginsel, dat zonder goedkeuring van 
de wetgevende macht geene gelden kunnen worden uitgegeven. 

Het beginsel van ons staatsrecht , dat de koorden der beurs 
berusten in handen van de vertegenwoordiging, laat niet toe, 



*) Wet van 22 December 1850, Stbl. no. 99. 

^) Mr. Heemskerk noemt in de „Fraktijk der Grondwet o. a. nog de vol- 
gende wetten: de wet van 9 Sept. 1853, Stbl. no. 100, de wet van 3 Juli 1863, 
Stbl. no. 100, de wet van 18 April 1874, Stbl. no. 64, en de wet van 6 April 
1875, Stbl. no. 58. 
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dat de regeering beschikt over gelden zonder goedkeuring van 
de wetgevende macht. De regeering zal dus slechts, wil zij 
hare bevoegdheid niet te buiten gaan, in enkele gevallen, 
bepalingen, waaruit geldelijke verplichtingen voortvloeien of 
kunnen voortvloeien, in overeenkomsten mogen opnemen. 

Welke zijn die gevallen? 

Ten eerste zal zij dergelijke bepalingen mogen opnemen, 
wanneer alle uitgaven, die van de uitvoering het gevolg kun- 
nen zijn, kunnen en mogen betaald worden uit een reeds 
vooraf in eene begrootingswet opgenomen post. Vervolgens 
wanneer vooraf die bepalingen door de wetgevende macht 
zijn goedgekeurd en ten slotte wanneer uitdrukkelijk de goed- 
keuring van de wetgevende macht is voorbehouden. 

Ook kan de goedkeuring van de wetgevende macht later 
verkregen worden. 

De regeering zal dus, wanneer zij eene overeenkomst wil 
sluiten, die uitgaven zal veroorzaken, waarvoor geen post op 
de begrooting is uitgetrokken of waarvoor de betrokken post 
niet voldoende is, eene suppletoire begrooting hebben in te 
dienen. 

Wil zij contracten sluiten, die het Rijk voor langer dan 
een begrootingsjaar zullen binden, dan zal zij vooraf de goed- 
keuring der wetgevende macht moeten verkrijgen of die goed- 
keuring moeten voorbehouden. 

Het bestaan van contracten over meer dan één dienstjaar 
loopende wordt erkend in art. 3 van de wet van 10 Februari 
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1844 Stbl. no. 6, tot aanvulling der instructie voor de alge- 
meene rekenkamer, die echter niet zegt wie bevoegd is die 
contracten te sluiten, maar alleen de wijze van verevening 
regelt. 

Is dit het standpunt, waarop de regeering wil zij hare 
bevoegdheid niet te buiten gaan , zich moet plaatsen , niemand 
zal ontkennen, dat zulke buitengewone omstandigheden zich 
kunnen voordoen, dat het doen van uitgaven en het sluiten 
van overeenkomsten onvermijdelijk is. Zoo zal om een bekend 
voorbeeld aan te halen , geen minister de paarden der cavallerie 
laten doodhongeren, wanneer de betrokken begrootingspost reeds 
in de eerste 11 maanden is uitgeput, zoo zal geen minister 
de gevangenissen openen , wanneer de voor de exploitatie toe- 
gestane gelden niet meer toereikend zijn ^). Maar in zulk een 
geval vrage de minister zoo spoedig mogelijk de goedkeuring 
der wetgevende macht, en deze zal, wanneer het werkelijk 
onvermijdelijk was dat de uitgave gedaan, de overeenkomst 
gesloten werd, er niet aan denken, om het gebeurde niet 
goed te keuren, om den minister geen bill of indemnity 
te geven. 

Dat er nog tegenwoordig zooveel verschil van opinie is ten 
dezen opzichte, is toe te schrijven aan het gemis van twee 
wetten: l^ is de wet omtrent de fmantieele ministerieele ver- 
antwoordelijkheid nog steeds niet tot stand gekomen, en 2^ 



1) Zie Gnbist, Gesetz and Badget, bl. 128. 
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laat eene comptabiliteitswet nog steeds op zich wachten. 

Oorspronkelijk was ook de geldelijke verantwoordelijkheid 
der ministers opgenomen in 't wetsontwerp op de ministeri- 
eele verantwoordelijkheid, maar zij is later, in de vergadering 
der Tweede Kamer van 21 Februari 1855, op voorstel van 
den heer van Rappard, uit de wet verdwenen, omdat men 
de geldelijke verantwoordelijkheid niet wilde regelen , alvorens 
de comptabiliteitswet, geêischt in art. 122 van de grondv^^et 
van 1848, was tot stand gekomen. 

In deze wet zal nu de bevoegdheid van de regeering tot 
het sluiten van contracten nader dienen te worden geregeld. 
Op den voorgrond zal daarbij moeten staan het beginsel, dat 
nu reeds is uitgedrukt in de Belgische comptabiliteitswet ^) : 
„Les ministres ne font aucun contrat marché , ou adjudication , 
pour un terme dépassant la durée du budget." Hierop zijn 
eenige uitzonderingen toegelaten. 

In de wet omtrent de fmantieele verantwoordelijkheid zal 
geregeld moeten worden wat moet gebeuren, als eene over- 
eenkomst, onbevoegd door de regeering gesloten, door de 
wetgevende macht niet wordt goedgekeurd. 

Hoe is de rechtstoestand , als eene minister zijne bevoegdheid 
om overeenkomsten te sluiten, te buiten gaat? Is de staat, 
wanneer de wet later de overeenkomst niet goedkeurt, toch 



^) Loi de la comptabilité de FEtat van 15 Mei 1846, art. 19. 



^ 
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verbonden , of bestaat dan geen obligo voor den staat ^) ? 

De heer P. F. Hübrecht heeft beweerd *) , dat het niet op 
goefiê gronden kan worden betwijfeld, dat de staat verbonden 
is. M. i. echter kan men wel degelijk het obligo voor den 
staat ontkennen. 

Vooreerst: wie is bevoegd hierover te oordeelen? Wanneer 
de regeering, als hoofd van het zedelijk lichaam, den staat, 
zich privaatrechtelijk verbindt, dan zal de burgerlijke rechter 
bevoegd zijn daarvan kennis te nemen. 

Maar niet altijd zal de regeering zich privaatrechtelijk 
verbinden ; het kan ook zijn , dat de handeling is van publiek- 
rechtelijke natuur, dat zij haren grond vindt in 't regeerings- 
recht van *den staat, en dan is het zeer twijfelachtig, of de 
burgerlijke rechter dan de bevoegde rechter zal zijn. 

De gewone bui^erlijke rechter is bevoegd tot kennisneming 
van de rechtsvordering ter vergoeding van schade, door een 



1) In Engeland besliste in 1865 het „Court of Qneen^s Bench''^ dat de admi- 
raliteit niet verplicht was een gesloten contract na te komen op grond, „that it 
wonld be nnjust and nnwarrantable that the Admiraltj shoald be obliged to 
carry out a contract after Farliament had refused to make provision for the 
same. Todd, t. a. p., vol. 1, bl. 775. 

Vandaar dat later in de contracten werd gestipuleerd, dat haar inhoud zoude 
worden gekweten, „out of monejs to be voted by Farliament.'^ Todd, bl. 776. 

Contracten voor meer dan een jaar loopend, zoo&\b voor het vervoer over zee 
enz., gelden in Engeland sinds 1869 niet zoolang zij niet zijn goedgekeurd „by 
a resolution of the House.** Bl. 777. 

') Bijdragen VUI, bl. 99. 
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strafbaar gesteld feit geleden. Deze rechtsvordering kan alléén 
op eene veroordeeling van den minister door den Hoogen 
Raad rusten. 

Voor het onderzoek of de staat al of niet verbonden zal 
zijn, zal men moeten nagaan, welke de verhouding is, die er 
bestaat tusschen het bestuur van een zedelijk lichaam en de 
leden, wanneer dat bestuur contracten sluit, welke het niet 
mocht sluiten. 

Een paar maal heeft de rechter hierover eene beslissing 
genomen. Zoo heeft de Hooge Raad bij arrest van 5 Oct. 1849 
beslist, „dat aan dengene, die gecontracteerd heeft met mi- 
nisters, niet met grond kan worden tegengeworpen, dat de 
ministers hunne macht zijn te buiten gegaan en dat de staat 
alzoo niet verbonden is". 

Bij arrest van 2 Dec. 186^ *) besliste hij , dat eene overeen- 
komst, gesloten door een gemeentebestuur, zonder de goed- 
keuring van Gedeputeerde Staten te hebben gevraagd of 
verkregen, hoewel zij moest worden gevraagd, geldig is 
tegenover derden. Hij overwoog: „dat in alle gevalle het in 
deze genomen besluit is genomen door den Raad der gemeente 
en dat, al moge naar art. 494 der gemeentewet goedkeuring 
van Gedeputeerde Staten op het besluit van het gemeentebe- 
stuur noodig zijn , dan nog het niet blijken van die goedkeuring 
geen oorzaak kan zijn van nietigheid van het besluit van het 



1) VAN DEN HONBRT, B. R., XXXII, M. 74. 
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gemeentebestuur met betrekking tot dengene, die overeenkom- 
stig dat besluit met het bestuur eene overeenkomst aangaat". 

Nog besliste de rechtbank te Zutfen bij vonnis van 5 April 
1877 ^) . dat , wanneer het bestuur van een mark zijn be- 
vo^dheid heeft overschreden, „een derde zich daarop te 
vergeefs zoude beroepen, vermits de speciale verhouding van 
het markgenootschap tot zijn bestuur derden niet aangaat." 

Om te bewijzen dat de staat verbonden is, ontleent de 
heer Hubregiit *) de volgende vergelijking aan het burgei'lijk 
recht. De voogd heeft tot het verrichten van bepaalde han- 
delingen de machtiging van den rechter noodig. Wanneer hij 
(iie handelingen pleegt zonder die machtiging, verkeert hij in 
hetzelfde geval als de minister, die het rijk geldelijk verbindt 
zonder goedkeuring van de wetgevende macht. 

Hiermede kan ik volkomen instemmen. Niet echter met de 
meening van den heer Hübrecht, dat de pupil in het door 
hem gesteld geval verbonden is. Welke zijn de rechtsgevolgen 
van dergelijke handelingen? Geen uitdrukkelijk antwoord 
wordt door het B. W. gegeven. Vandaar dan ook, dat het 
antwoord verschillend luidt. 

Dat de handeling geldig is, en voor den vertegenwoordigde 
verbindend, kan ik niet aannemen, daar het dan geene be- 
teekenis zoude hebben dat men de bevoegdheid beperkte en 



•) W. V. h. Recht, do. 4173. 
*) Bijdragen VIII, bl. 103. 
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het vrij wel overbodig zou zijn de formaliteiten voor te 
schrijven. Het liefst zou ik mij aansluiten bij de leer van 
Mr. DiEPHUis, „dat de handeling betrekkelijk nietig is". In 
zóóver nietig, dat zij nietig is aan de zijde van den vertegen 
woordigde, niet ten opzichte van derden, die met den onbe- 
voegden voogd hebben gehandeld^). 

Terecht meent Mr. J. Oppenheim, dat hij, die met den 
onbevoegden voogd heeft gehandeld , „uit de omstandigheid , dat 
de vertegenwoordiger der andere partij zijne bevoegdheid over- 
schreed , geen argument kan ontleenen om zich te ontslaan van 
verbintenissen, die hij goed en wel en uit vrijen wil aanging" *). 

Het ontwerp van het l»*® boek van het B. W. regelt de zaak 
zóó, dat dergelijke handelingen, evenals de handelingen door 
den pupil aangegaan , kunnen worden vernietigd *). 

Ik kom dus tot het resultaat dat, als een minister zijne 
bevoegdheid heeft overschreden, de staat daardoor in 't alge- 
meen niet is verbonden en de handeling nietig is ten opzichte 
van het rijk. Het is daarom, dat ik mij niet vereenigen kan 
met het arrest van den Hoogen Raad van 5 Oct. 1849, en 
van meening ben, dat aan dengene, die met een' minister 
heeft gecontracteerd , wel degelijk kan worden tegengeworpen , 
dat de minister zijne macht is te buiten gegaan. 



*) DiBFHüis, Het Nederlandsch burgerlijk Regt, Deel X, bl. 673 en v. 
') Vergel. Mr. J. Oppbnheim, Handboek voor de beoefening van het Nederl. 
Gemeenterecht, bl. 402. 

5) Zie Ontwerp art. 442 en de toelichting, bl. 238. 
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Niet nietig zijn echter dergelijke handelingen ten opzichte 
van de partij, die met den minister gecontracteerd heeft, 
zoodat aan hare zijde het contract geldig is. 

Toch kan hel rijk verbonden zijn. 

Volgens art. 4693 toch van het Burgerlijk Wetboek ver- 
binden alle handelingen, waartoe de bestuurders onbevoegd 
waren, het zedelijk lichaam slechts in zoo verre hetzelve 
daardoor werkelijk is gebaat of de handelingen naderhand 
behoorlijk zijn goedgekeurd geworden. 

Is dus 't rijk werkelijk gebaat, of is de handeling later 
goedgekeurd, daii is het rijk verbonden. 

Dat het beter is dat vooraf de goedkeuring der wetgevende 
macht wordt gevraagd, zal niemand ontkennen; maar wordt 
de toestemming later nog verkregen, dan is geen inbreuk 
gemaakt op 't budgetrecht der vertegenwoordiging en worden 
alle uitgaven des rijks even goed door de wet vastgesteld. 

Is dit jure constituto m. i. de toestand, bij de heerschende 
onzekerheid nopens de grenzen der bevoegdheid van de regeering 
tot het sluiten van overeenkomsten , die het rijk geldelijk bin- 
den, is de wensch alleszins gewettigd, dat spoedig eene , eiken 
twijfel opheffende , wettelijke regeling van het onderwerp moge 
tot stand komen , een wensch , die in dezen anderen wensch zou 
kunnen omgezet worden , dat de lang verbeide comptabiliteits- 
wet en die op de geldelijke verantwoordelijkheid der ministers 
eindelijk eens haren weg naar het staatsblad mogen vinden. 
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STELLINGEN. 



I. 



Verwerping van begrootingen om redenen daarbuiten gele- 
gen is volgens het Nederlandsch staatsrecht geoorloofd. 



II. 



Ten onrechte beweert P. Laband (Das Staatsrecht, des 
Deutschen Reiches. Tübingen 1878 II, bl. 6): „Die Sanction 
allein ist Gesetzgebung im staatsrechtlichen Sinne des Wortes." 



IIL 



Het ware wenschelijk, dat leden der Staten-Generaal , be- 
noemd tot ministers, zich herkiesbaar stelden. 
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IV. 



Gemeenteverordeningen in strijd met het algemeen gemeente- 
belang kunnen worden vernietigd. 



V. 



Niet de opstaller, maar de eigenaar van den grond is de 
eigenaar van de zich op dien grond bevindende gebouwen, 
werken of beplantingen. 



VI. 



Art. 840 B. W. verplicht den eigenaar niet tot het doen 
der grove reparatiên. 



VII. 



De acceptant van een wissel is jegens den houder tot be- 
taling verbonden, ook als de handteekening van den trekker 
valsch is. 



VIII. 



Terecht besliste de Hooge Raad bij arrest van 22 Oct. 18&1 
(W. V. 't R. 6096) dat een Doopsgezinde, wanneer hem de 
litis-decisoire eed wordt opgedragen, kan volstaan met eene 
plechtige verklaring. 
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IX. 



De verwerping van een openbaar testament doet de bij dat 
testament gedane erkenning van een natuurlijk kind vervallen. 



X. 



Revindicatoir beslag komt ook toe aan den verkooper, die 
het recht heeft tot reclame der verkochte goederen. 



XL 



Jure constituendo kan in strafzaken het appèl van vonnissen 
van rechtscollegién worden gemist. 



XII. 



Jure constituendo worde aan veroordeelden, van wier on- 
schuld later op bij de wet bepaalde wijze blijkt, schadeloos- 
stelling verleend. 



xin. 



Art. 422 W. v. Slrafr. is toepasselijk op hem, ilie gestraft 
wordt wegens mishandeling na eene veroordeeling wegens 
mishandeling vermeld in art. 304 W. v. S. 
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XIV. 



Aan de werkgevers diende de verplichting te worden opge- 
legd hunne arbeiders te doen verzekeren tegen ongelukken 
hun bij den arbeid overkomen. 



XV. 



Het verdient geen aanbeveling , de aannenners van gemeente- 
werken de verplichting op te leggen hunne arbeiders een 
minimum-loon te geven. 
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